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Op woensdagavond 23 februari 2011 vond op informele wijze de aftrap plaats van mijn 
promotietraject tijdens een overvloedig en bijzonder smaakvol diner bij Chalet Brak- 
kenstein (thans BEAU geheten), een restaurant grenzend aan het Nijmeegse campus- 
terrein. Een diner in een sfeervolle ambiance met als enige tafelaars Bemard Schols en 
ondergetekende. De gesprekken tijdens het diner waren, geheel in Limburgs/ 
Nijmeegs-bourgondische stijl, zeer ontspannen en onderhoudend. Wat mij van die 
avond, behalve de voortreffelijke heilbotfilet, vooral bijgebleven is, is dat het schrijven 
van een proefschrift door Schols vergeleken werd met het schrijven van een Harry Potter 
boek:1 het door mij te schrijven proefschrift moest een ‘pageturner’ worden, waarin ik de 
lezer mee zou nemen op ontdekkingsreis door de wereld die 'kavelruil' heet. Een 
wetenschappelijk vervolg op mijn scriptie uit 2004,2 waarin de kavelruil voor mij 
geëvolueerd is van een interessant (agrarisch) juridisch fenomeen tot een ‘way of life’.
Deze woorden, later die avond gevolgd door de overhandiging van een exemplaar van 
het proefschrift van de meester3 aan mij als tovenaarsleerling, hebben mij geïnspireerd 
tot het schrijven van dit proefschrift, geheel in mijn eigen stijl, waarin uiteraard de 
invloed van de meester zelf duidelijk zichtbaar is. Lezers m et een sterke afkeer tegen al 
te bloemrijk taal- en woordgebruik zijn derhalve reeds op deze plek gewaarschuwd.
Geheel volgens de gememoreerde bourgondische traditie zal vanavond, na deze 
promotie, een receptie, gevolgd door een diner voor intimi plaatsvinden. Dit om het 
lange en intensieve promotietraject geheel in stijl af te sluiten. Plaats van handeling is, 
hoe kan het ook anders, Nijmegen, de plek waar het voor mij in 2000, als eerstejaars
1. Dat dit geen toevallige opmerking is, blijkt ruim een jaar later wanneer Schols zich in zijn bijdrage 
aan het KNB-preadvies ‘Verdeling in de notariële praktijk' van Harry Potter-terminologie als ‘de 
erfrechtelijke Voldemort’ bedient, M.J.A. van Mourik e.a., Verdeling in de notariële praktijk, preadvies 
voor het wetenschappelijk congres van de Koninklijke Notariële Beroepsorganisatie op 5 oktober 
2012, Den Haag: Sdu Uitgevers 2012, p. 64, n t  5.
2. J.WA Rheinfeld, Kavelruil: ruilen zonder huilen, uitgegeven in: scriptiereeks Instituut voor Agrarisch 
Recht, nr. 40.
3. B.M.E.M. Schols, Van exécuteur testamentaire tot Testamentsvollstrecker tot afwikkelingsbewind- 
voerder (diss. 2007), Deventer: Kluwer 2007.
V
student notarieel recht, allemaal begon. 'De cirkel is rond’, om met de woorden van 
Louis van Gaal te spreken.4
Een feestelijke afsluiting van een periode die gekenmerkt werd door ups en downs: 
periodes waarin ik voortvarend te werk ging en (figuurlijk) met zevenmijlslaarzen door 
het agrarische landschap banjerde werden maar al te vaak gevolgd door tijden dat het 
proefschrift volledig stil lag, omdat ik volledig in beslag werd genomen door mijn 
werk, het verzorgen van de colleges agrarisch recht op deze universiteit of door de 
reizen die ik in de vakantieperiodes samen met Suzan maakte en die me weer de 
nodige energie gaven om door te kunnen gaan met de drukte van alle dag.
Om eerlijk te zijn: de combinatie werk -  college geven -  proefschrift -  privé is niet 
altijd gemakkelijk geweest. Ik voelde me regelmatig als een jongleur die probeert alle 
ballen in de lucht te houden. De voltooiing van dit proefschrift maakt dat het jongleren 
me de komende tijd waarschijnlijk iets eenvoudiger zal afgaan.
Natuurlijk heb ik dit project alleen maar kunnen uitvoeren door de niet-aflatende 
steun van vele personen in mijn omgeving. Suzan moet daarbij uiteraard als eerste 
genoemd worden. Zonder jouw organisatietalent, je opbeurende woorden en je 
enthousiasme over mijn kans om te kunnen promoveren, had ik het niet gekund. 
Een goede tweede plek is gereserveerd voor mijn ouders, Victor en Marian, die me de 
mogelijkheden hebben gegeven om te kunnen studeren en die altijd met raad en daad 
aan mijn zijde hebben gestaan. Na deze drie personen houdt de rangorde op en wil ik, 
op het gevaar af dat ik iemand vergeet, op deze plaats noemen: mijn huidige 
werkgever Countus, mijn ex-werkgever Mollink Notarissen, mijn Nijmeegse collega, 
brein achter de Notafax/Notamail en zeer gewaardeerd commentator van het fiscale 
deel van het manuscript Martin Schoenmaker, die mij regelmatig ‘bestookte’ met 
relevante jurisprudentie en actualiteiten, mijn ‘agrarische hulplijnen’ uit het notariaat 
Rieks Bulthuis en Arjan Klein Hazebroek, altijd goed voor een waardevolle, praktisch 
gerichte (notariële) visie op de kavelruil, mijn zeer gewaardeerde Countus-collega met 
een bijna encyclopedische fiscale kennis André Verduijn, Ben Preller, ‘godfather’ van de 
kavelruil, redacteur Martijn ter Horst die, geheel belangeloos, alle artikelen uit 
het vakblad de Boerderij waarin het woord ‘kavelruil’ voorkwam aan mij toezond. 
Tot slot Marco van Beek van het Kadaster, Henk Leenen en Johan Heinen van de DLG, 
Ludwig de Loose van de Vlaamse Landmaatschappij (VLM) en dr. Wolfgang Krueger, 
voorzitter van het Deutscher Bauemverband, die mij zeer bruikbare informatie over 
respectievelijk de kavelruil, de ruilverkaveling in der minne en de freiwilliger Land- 
tausch toezonden. Allen, ieder op uw eigen wijze, zeer bedankt.
4. In 2004 leidde Van Gaal zijn komst als technisch directeur bij Ajax met het volgende gedicht in: 
'Hier, bij Ajax, ligt mijn hart, Een club, fascinerend, altijd apart, Door velen genoemd naar godenzonen, 
Voor mij de bakermat van voetbaliconen, Mijn herinneringen gaan terug naar De Meer, Ook daar heerste 
een bijzondere sfeer, Nu ga ik mijn gevoelens weer achterna, En treed technisch toe in de Arena, In mijn 
levensfase is dit een nieuwe kans, En mijn jeugdliefde krijgt een extra stimulans, En daarom klinkt het vol 
overgave uit mijn mond: vandaag is de cirkel echt rond.’ Bron: http://nl.wikipedia.org/wiki/Louis_- 
van_Gaal#Biografie, datum inzage 23 december 2012.
VI
Last but not least een groot woord van dank voor mijn promotor, Bemard Schols: een 
groot man in alle opzichten: kennisbron, sparringpartner, stok achter de deur (ondanks 
dat hij mij diverse malen verzekerde dat hij mij niet ‘achter de broek aan wilde zitten’, 
heeft hij toch gezorgd voor de broodnodige voortgang in het project), initiator van dit 
onderzoek en coach. Al in het begin van mijn (toen nog zuiver notariële) loopbaan 
kruisten de wegen van Bernard en mijzelf, hetgeen onder meer uitmondde in diverse 
agrarische cursussen die ik voor ‘zijn’ INM en voor Estate Tip Education mocht 
verzorgen. Ook bood hij mij, samen met zijn broer Freek, de unieke kans om, als 
opvolger van het ‘pachtfenomeen’ Gerard Snijders, als 30-jarig ‘broekie’ de colleges 
agrarisch recht te verzorgen. En nu dus het voorlopige summum van deze Limburgs- 
Twentse tandem: dit proefschrift. Dank, dank, dank. Als zoon van een Limburgse vader 
kan ik mijn gevoel van dank jegens mijn promotor niet beter omschrijven dan met de 
woorden van de Limburgse zanger Cé Reinders:
‘Laot ós boete same klinke gaon. Ómdet 't sjoonste van ‘t fees eere begint as ‘t fees is 
gedaon.s
Tot slot: degenen die denken dat ik na mijn promotie naast mijn schoenen zal gaan 
lopen van trots en zelfvoldaanheid, komen bedrogen uit. Natuurlijk ben ik opgelucht 
en trots dat ik deze klus geklaard heb en daarmee een bijdrage aan de (agrarische) 
rechtswetenschap heb kunnen leveren, maar met de nodige Twentse nuchterheid zeg 
ik daar meteen bij: ‘Geleerdheed kump oet de beuk, wiesheed zit hem in dejoaren!16 De 
tijd zal haar werk dus (hopelijk) vanzelf doen.
Omdat de tijd van nuchterheid spoedig ten einde zal zijn, sluit ik af met de alom 
bekende Twentse wijsheid: ‘Komt tijd, k o m t....’
Proost!
Losser, januari 2014
Het manuscript is in beginsel afgesloten op 31 januari 2014. Met nadien verschenen literatuur 
en jurisprudentie, alsmede met latere (rechts)ontwikkelingen kon, een enkele uitzondering 
daargelaten, geen rekening meer worden gehouden.
5. Gé Reinders -  As ‘t  feest is gedaon.
6. Twentse volkswijsheid. Bron onbekend.
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INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING
Wenn jemand eine Reise tut, 
So kann er was erzahlen.
Matthias Claudius 
Duits dichter (1740-1815)
1. Grond is emotie/van ruilen komt huilen
'Het dorp Tubbergen lijkt op 21 december 1971 wel een slagveld. Er moet gestemd worden over een 
ruilverkaveling waar veel boeren faliekant op tegen zijn. (....) Gedurende enkele wen leek Tubbergen een 
dorp in burgeroorlog, een slagveld, waar agressie en vernielzucht hoogtij vierden.’1
Een gemolesteerd Gedeputeerde Statenlid,2 rotte eieren, een brandbom, charges van 
de ME: treffender kan de juistheid van de (boeren)wijsheid ‘grond is emotie' bijna niet 
worden geïllustreerd.3 De ‘boerenopstand’ van 1971 toont aan dat grond voor een boer 
vaak meer betekent dan een productiemiddel, benodigd voor bijvoorbeeld het ver­
bouwen van gewassen of het weiden van vee.4 Grond is, zeker bij familiebedrijven die 
al generaties lang op een bepaalde locatie gevestigd zijn,5 sterk verknocht aan het
1. W. Coster, De Overijsselse geschiedenis in meer dan 100 verhalen, Amsterdam: Uitgeverij Van 
Gennep 2005, p. 283-284. Zie tevens uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, De Dienst Landelijk Gebied en de 
inrichting van het platteland, Zutphen: Walburg Pers 2006, p. 77 e.v. Zie ten slotte S. van den Bergh, 
Verdeeld land. Een geschiedenis van de ruilverkavelingen in Nederland vanuit lokaal perspectief 
1890-1985 (diss. 2004), Groningen/Wageningen 2004, p. 179.
2. Het betrof dr. H. Schoemaker.
3. Een wat minder subtiele variant op deze stelling is: 'je kunt beter aan een boer zijn vrouw komen dan 
aan zijn grond’ of, wat neutraler: ‘kom je  de boer aan zün grond, dan kom je aan hemzelf.’ Of, zoals de 
Duitsers zeggen: ‘HSnde weg von meinem Land.' Zie K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht 
beim Deutschen Bauemverband e.V., Berlin 18 oktober 2012, niet gepubliceerd, p. 2.
4. B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid (oratie 13 november 
1948), Groningen: B. Wolters 1948, p. 21 noemt de binding aan de bodem niet een romantische ‘Blut 
und Boden’ verbondenheid, maar een harde noodzaak: er kon slechts geruild of betaald worden met 
de opbrengst van het land en indien deze opbrengst niet toereikend is of ontbreekt, kon de boer 
alleen zijn arbeid aanbieden of het land zelf. Er is volgens de auteur dus meer sprake van een 
‘verstandshuwelijk’ tussen boer en grond.
5. Vaak is de naam van de familie ook genoemd naar de betreffende boerderij (bijv. erve Beemink te 
Losser, zie http://www.boerderijenlandschap.nl/projecten/erve-beemink-9, datum inzage 12 augus­
tus 2012). Zie voor een overzicht van hoeven in Twente en de Hof waaronder zij ressorteerden P.G. 
Aalbers, Het einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, Zutphen: De Walburg 
Pers 1979, bijlage 1 t/m  7.
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boerenbedrijf.6 Een verregaande inbreuk op grondeigendom, zoals een (dwingende) 
ruilverkaveling, roept dan ook vaak emoties op.7 En dat niet alleen in Tubbergen...8
Ook de Vlaamse Raad is zich terdege bewust van deze emotionele dimensie van 
landinrichting, getuige de navolgende woorden:
'(...) oude bomen verplant men nu eenmaal niet. Dit gezegde is hier "letterlijk’1 even toepasbaar als 
"jïguurlijk”. Een landbouwer houdt traditiegetrouw van zijn grond. Ook al zou dit voor jonge boeren 
minder zwaar zijn, toch mag dit gevoelselement niet vertrappeld worden.e
Een tegenstander van de inzet van ruilverkaveling als landinrichtingsinstrument10 zou 
uit het hiervoor omschreven Tubbergse tafereel kunnen concluderen dat, naast de 
spreuk ‘grond is emotie’, ook het gezegde ‘van ruilen komt huilen' van toepassing is en 
dat dit reden te meer is11 om zeer terughoudend te zijn in de inzet van ruilverkaveling 
in Nederland. Mijns inziens is dit een ongenuanceerde en ondoordachte conclusie.12 
Natuurlijk moet er uitgebreid aandacht geschonken worden aan de emotionele 
facetten van een ruilverkavelingsproces en moeten de betrokken partijen frequent 
en op adequate wijze worden geïnformeerd en gehoord, zodat ieder zijn of haar
6. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, Het Spectrum: Utrecht 
1960, p. 42, stelt dat deze binding aan de grond een gevolg is van de hoforganisatie, die gold sinds de 
vroege middeleeuwen (ca. 500 -  ca. 1150 n. Chr.). Zie over het hofstelsel uitgebreid W.H.J. Massink, 
Hoorige rechten in Twenthe, p. 9-32. Binnen het hofstelsel golden wetten, krachtens welke de 
grootgrondbezitters verantwoordelijk werden gesteld voor de inning van de belasting en de levering 
van soldaten uit de personen die onder hun gezag woonden. Daardoor ontstond een sterke binding 
met de grond. Dat deze binding soms ook geforceerd werd, blijkt uit B.H. Slicher van Bath, De 
agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 174, waarin beschreven wordt dat al vóór 1410 
in Oost-Pruisen geregeld was dat een boer het erf niet mocht verlaten, tenzij er een opvolger was.
7. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, Antwerpen: De Sikkel 1957, p. 325 verwoordt het als 
volgt: ‘De ruilverkaveling wordt (...) heftig bekampt ‘
8. Overigens was het resultaat van de rellen in Tubbergen dat, doordat velen niet op de stemming 
kwamen opdagen (slechts 27 van de 2936 stemgerechtigden brachten hun stem uit), het ruilverkave- 
lingsplan met overweldigende meerderheid (2926 stemmen 'voor’ en 12 stemmen tegen) werd 
aangenomen. De omstandigheden waaronder dit gebeurde, leidden er echter toe dat er niet tot 
uitvoering van het project werd overgegaan, zo is te lezen op http://www.historischcentrumover- 
ijssel.nl/hcoroot/hoofdnavigatie/het_verhaal_over/De+Wilde+Deerne/Mini-tentoonstelling/Boeren- 
opstand+in+Tubbergen+(1971).htm, datum inzage 18 december 2012. De rellen waren tevens 
aanleiding tot aanpassing van de (destijds geldende) Ruilverkavelingswet 1954. Niet toevalligerwijs 
vond eveneens in 1971 de introductie van de kavelruil plaats: een goed getimed alternatief voor de 
'beladen’ ruilverkaveling derhalve? Geen vreemde gedachte als men bedenkt dat de ruilverkaveling 
in Nederland als gevolg van de schermutselingen in Tubbergen bijna geheel tot stilstand kwam, aldus
H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 17. Zie nader grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.6.
9. Vlaamse Raad 1981/1982, stuk 83, nr. 1, p. 3.
10. Of, om in de ‘WILG-termen’ te spreken, de herverkaveling als maatregel voor de inrichting van het 
landelijke gebied, zie art. 17 lid 2 sub b jo. art. 42 WILG.
11. Naast de veelgehoorde bezwaren van een logge, trage procedure en de ingrijpende gevolgen van een 
ruilverkaveling voor het dagelijks leven in het betrokken gebied (wijzigingen in de manier waarop 
landbouw bedreven werd, verplaatsing van boerderijen en het in het kader van de ruilverkaveling ter 
discussie stellen van het huishouden, het sociale leven en opvolgingskwesties). Zie S. van den Bergh, 
Verdeeld land, p. 4.
12. Uit onderzoek van het Kadaster blijkt dat voor het realiseren van gestelde doelen door de decentrale 
overheden wettelijke herverkaveling vele malen effectiever is dan vrijwillige kavelruil, zie h ttp :// 
www.kadaster.nl/window.html?inhoud=/index_frames.html%3Finhoud%3D/nieuws-bericht.asp% 
253FId%253D1286£2526Id_Categorie%253D6, datum inzage 21 oktober 2012.
2
INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING 2
standpunten en emoties kan uiten. Sterker nog: voordat wordt 'gegrepen' naar het 
middel ruilverkaveling dient te worden onderzocht of een op vrijwilligheid gebaseerde 
ingreep in het landelijk gebied mogelijk is. 'Eerst kavelruil, dan (pas) ruilverkaveling' 
luidt derhalve het devies. Maar op enig moment zal, als vrijwilligheid niet tot de 
gewenste resultaten leidt, de ratio moeten worden gevolgd en zal een onwillige, enkel 
uit emoties handelende partij op enigerlei wijze gedwongen moeten kunnen worden 
tot medewerking aan een ruilverkavelingsproject. Individuele belangen, hoe terecht en 
begrijpelijk ook, zullen in voorkomende gevallen moeten wijken voor een groter 
belang, zijnde bijvoorbeeld de inrichting van het landelijk gebied als geheel, natuur­
ontwikkeling, recreatie of cultuurhistorie. Bovendien is het instrument ruilverkaveling 
gedurende de jaren, mede door de uitgebreide praktijkervaring, aangepast en verfijnd 
en heeft het zich ontwikkeld tot een redelijk geolied, soepel werkend instrument, 
waarmee in een relatief korte tijdsspanne13 door inzet van de expertise van onder 
meer de Dienst Landelijk Gebied14 en het Kadaster, functiewijzigingen en doelen voor 
het landelijk gebied kunnen worden gerealiseerd.15 De overheid toont met de evolutie 
van de ruilverkaveling aan dat men geleerd heeft van de (soms pijnlijke) lessen uit het 
verleden. Ruilen zonder (al te veel) huilen is binnen een ruilverkavelingsproces, 
wanneer kavelruil niet mogelijk blijkt, dus wel degelijk mogelijk, waarbij tevens 
oprechte aandacht aan de (al dan niet m et de in de ruiling betrokken gronden 
samenhangende) emoties van de betrokken partijen wordt geschonken.
2. Over noodzaak, dwang en vrije wil
Een doelmatige en efficiënte inrichting van het landelijk gebied was, blijft en is 
noodzakelijk. Dat is een vaststaand gegeven.16 Zo is voor de kwaliteit en de (interna­
tionale) concurrentiepositie van de Nederlandse landbouw een goede verkaveling17 
van landbouwgronden een basisvoorwaarde.18 Dat ook de overheid zich van deze 
noodzaak bewust is, blijkt uit de woorden van Landbouwminister Braks (CDA) tijdens 
de parlementaire behandeling van de Landinrichtingswet:
13. Volgens de Dienst Landelijk Gebied duurt het hele proces vanaf het inrichtingsplan tot en met de 
uitvoering en aktepassering circa vier jaar, zie http://www.dienstlandelijkgebied.nl/onderwerpen/ 
grond/grond/dossier/wetteljjke-herverkaveling, datum inzage 24 augustus 2012. Ter vergelijking: 
een kavelruiltraject kan binnen een periode van een half to t drie jaar worden doorlopen, zie R. 
Bouwmeester, ‘Verkavelingspuzzel is af bij laatste stukje’, in: Nieuwe Oogst 28 juli 2011, p. 10.
14. Hierna tevens: DLG.
15. Aldus de DLG op zijn website: http://www.dienstlandelijkgebied.nl/onderwerpen/grond/grond/dos- 
sier/wettelijke-herverkaveling, datum inzage 20 december 2012.
16. Zie onder meer J. Bieleman, ‘De cultuurtechnische verbouwing van Nederland. Veranderend boeren­
land -  inleiding", in: J.W. Schot, H.W. Untsen, A. Rip, AA Albert de la Bruhèze (red.), Techniek in 
Nederland in de twintigste eeuw. Deel 3 -  landbouw en voeding, Zutphen 2000, p. 23-25.
17. In het rapport ‘landinrichting in de jaren 90’ is verkaveling gedefinieerd als ‘het (...) rangschikken van 
eigendoms- en gebruiksrechten'. Zie Kamerstukken I I 1992/1993,23239, nr. 2, p. 17. Zie over het rapport 
uitgebreid grenspost 1, hfdst II, onderdeel A.l.a.
18. A.H. faber, ‘Kavelruil en perceelsvergroting’, in: landbouwkundig tijdschrift 1982/93, p. 423 ver­
woordt het -  zij het in ietwat populair taalgebruik -  als volgt: 'Iedere boer met een beetje kjjk op de 
toekomst weet ook, dat hij alleen maar mee zal kunnen blijven doen als hij alle mogelijkheden om de 
kosten te drukken zo goed mogelijk uitbuit’
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'Een doelmatige productie en verbeterde arbeidsomstandigheden zijn met name door ruilverkaveling in 
Nederland tot stand gebracht Je ervaart dit maar al te goed als je  in gebieden in de wereld komt, waarin 
men zo'n instrument niet heeft'19
Zeker in de huidige tijd, waarin de economische crisis de landbouw evenmin onbe­
roerd laat,20 is een goede en effectieve verkaveling (absoluut) noodzakelijk om als 
agrarisch bedrijf te kunnen overleven.21 Door de vele stoppende boerenbedrijven22 
komt er veel landbouwgrond beschikbaar. De overige landbouwers (de ‘blijvers’) 
hebben deze vrijkomende gronden nodig voor een betere verkaveling en/of voor de 
noodzakelijke schaalvergroting23 van hun bedrijven. Aankoop van deze gronden 
brengt echter forse financiële verplichtingen met zich mee, die voor veel bedrijven, 
zeker in de huidige tijd, niet of nauwelijks op te brengen zijn.24 Kavelruil, als alternatief 
voor de dwingende ruilverkaveling, kan in dit kader een nuttige rol vervullen. Door
19. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 3482 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
20. Het LEI en het CBS brengen jaarlijks op verzoek van het Ministerie van (thans) Economische Zaken 
samen het naslagwerk Land- en tuinbouwcijfers uit. Dit geeft een breed statistisch overzicht over de 
ontwikkeling van de land- en tuinbouw in Nederland, met vooral cijfers over aantallen en soorten 
arbeidskrachten, bedrijven en producten, en in- en uitvoer. Zie voor de meest recente editie LEI 
Wageningen UR en Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS), Land- en tuinbouwcijfers 2012, Den 
Haag 2012. Enkele wetenswaardigheden uit dit rapport:
-  er zijn 68.500 land- en tuinbouwbedrijven. In 25 jaar is het aantal bedrijven gehalveerd;
-  per dag stoppen vijf boerenbedrijven, een trend van ten minste 25 jaar volgens het CBS;
-  er zijn 20.000 hobbyboeren, die 1% van de totale economische productie van de landbouw 
verzorgen;
-  8.700 grote bedrijven leveren 60% van de economische productie van de landbouw,
-  een doorsnee landbouwbedrijf is in economisch omvang met 40% gegroeid in de periode 2000- 
2012;
-  akkerbouwbedrijven zijn gemiddeld 38 ha groot De 100 grootste akkerbouwbedrijven zijn 
gemiddeld 336 (sic!) ha groot;
-  melkveebedrijven hebben gemiddeld een oppervlakte van 48 ha m et 143 stuks melkvee. De 100 
grootste melkveebedrijven hebben een oppervlakte van gemiddeld 198 (sid ) ha en 692 (sic!) 
stuks melkvee;
-  de netto toegevoegde waarde van de landbouw bedraagt bijna 5 miljard euro per jaar.
21. Hier is een parallel te trekken met ‘de grote landbouwcrisis’ van 1878-1895, waarover meer in S. van 
den Bergh, Verdeeld land, p. 25. Tijdens deze crisis werd de noodzaak tot landinrichting in Nederland 
onderkend. Zie tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk; De heroïsche jaren van 
ruilverkavelingen in Nederland, Bussum; Thoth 2000, p. 50. Wellicht is thans, in de huidige crisistijd, 
een hernieuwd pleidooi voor de inzet van (onder meer) kavelruil noodzakelijk? Zie over deze laatste 
vraag uitgebreid de slotbeschouwing van dit onderzoek.
22. Volgens het hiervoor aangehaalde LEI-rapport stoppen er per dag vijf boerenbedrijven. Zie voor een 
cijfermatig overzicht van het aantal agrarische bedrijven sinds 1904 het Rapport Grondmobiliteit van 
het InnovatieNetwerk Groene Ruimte en Agroduster Utrecht 2005, p. 22.
23. Zie in dit kader het rapport van de Provincie Groningen, Tussentijds evaluatieonderzoek agrarische 
schaalvergroting en landschap, Groningen 2009, p. 9 e.v.
24. Asser-Snijders, 7-III Bijzondere overeenkomsten, Pacht, Deventer: Kluwer 2013, p. 2 wijst er op dat 
een doelstelling van de wettelijke regeling van de pachtovereenkomst is het zijn van een fmancie- 
ringsinstrument voor de landbouw, waardoor agrarische ondernemers in staat gesteld worden om 
een landbouwbedrijf te exploiteren zonder de hoge kosten te hoeven maken die aan het in eigendom 
verwerven van gronden en gebouwen verbonden zijn. Daarnaast is ook erfpacht een regelmatig 
gekozen alternatief voor aankoop van landbouwgrond. Zie tevens D.W. Bruil, Evaluatie pachtregel- 
geving, Instituut voor Agrarisch Recht Wageningen maart 2014, p. 11-12.
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middel van een (vrijwillige) kavelruil kan de betere verkaveling en/of de schaalvergro­
ting25 op consensuele basis worden bereikt, waarbij de kosten, mede door de 
(provinciale) subsidie en fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting, beperkt zijn. 
Ook indachtig de (boeren)wijsheid ‘buurmans grond is maar één keer te koop’26 is en 
blijft de beschikbaarheid van een efficiënt, eenvoudig en op vrijwillige basis inzetbaar 
landinrichtingsinstrument als kavelruil in mijn optiek (absoluut) noodzakelijk.
Naast dit (incidentele) ‘economische crisis-argument’ is er (ook) een meer permanent 
argument te bedenken dat de aanwezigheid van de kavelruil in ons rechtssysteem 
legitimeert. Diverse auteurs27 wijzen op het (continue) probleem van de versnippe­
ring28 van landbouwgronden in Nederland, waarmee bedoeld wordt dat percelen 
behorend tot één eigenaar een verspreide ligging hebben. In de literatuur29 wordt 
aangegeven dat het in sommige streken30 toegepaste systeem van ‘Realerbteilung’31 
de belangrijkste oorzaak zou zijn van de versnippering. Bij deze wijze van vererving 
kregen alle kinderen een gelijk deel van de landbouwgrond,32 waarbij niet de 
oppervlakte, maar de waarde van de grond de grondslag voor de verdeling vormde. 
Doordat deze praktijk generaties lang voortduurde, kon in de loop van de tijd een
25. Zie in dit leader Kamerstukken II2004/2005, 29576, nr. 9, waar de Kamerleden Snijder-Hazelhoff en 
Schreijer-Pierik de regering in een motie verzoeken om voor de gebieden waar grootschalige 
landbouw plaatsvindt, kavelruil en landinrichting in te zetten als mogelijk structuurverbeterend 
instrum ent Een motie die ik (met terugwerkende kracht) uiteraard van harte steun.
26. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 46 duidt dit fenomeen aan als ‘landhonger’, voort­
komend uit de liefde tot de grond, die boeren aanzet tot aankoop van grond, telkens wanneer de 
gelegenheid zich voordoet. Zie over de oorzaken van de grondprijsontwikkeling in Nederland 
uitgebreid C.P. Veerman, Grond en grondprijs: een onderzoek naar de economische betekenis en 
prijsvorming van landbouwgrond (diss. 1983).
27. Van W.C.H. Staring, Huisboek voor den landman in Nederland, G.L. Funke: Amsterdam 1868, p. 481 
tot S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 37.
28. De uitsers spreken over 'Besitzzersplitterung', zie H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen 
Europa, Bayerischer Landwirtschaftsverlag 1955, p. 82, terwijl de Belgen zich van de term 'verbrokke­
ling’ bedienen, zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 11. Uit laatstgenoemde publicatie 
blijkt overigens dat de mate van versnippering in Nederland alleszins meevalt ten opzichte van 
andere landen, zoals België en Frankrijk, zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 21.
29. Onder meer in JJVJ. Vervloet, Inleiding tot de historische geografie van de Nederlandse cultuurland­
schappen, Wageningen: Pudoc 1984, p. 11-12.
30. Niet in Oost-Nederland, aangezien daar het ‘blijversrecht’ gold (en soms nog geldt). Zie over dit 
onderwerp uitgebreid M A Cohen, Het blijversrecht: Een notarieel juridische studie over het Oost- 
Nederlandse recht betreffende de vererving en de overgang bij leven van landbouwbedrijven (diss. 
1958), Deventer: Kluwer 1970. Zie tevens W. Burgerhart, Waarde en erfrecht (diss. 2007), Deventer: 
Kluwer 2008, p. 19-20. Het blijversrecht is ontstaan uit het hofstelsel, aldus R.F.A. Rorink, Verbonden 
door de echte. Rechten en plichten van de horige boeren onder de Twentse landsheerlijke hoven tot 
1811, Twente Akademie Reeks 5, Almelo 1996, p. 193 e.v. In Duitsland is dit systeem bekend onder de 
naam ‘Anerbenrecht’, aldus H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 33, Een 
dergelijke wijze van vererving vermindert de kans op versnippering aanzienlijk.
31. Zie tevens http://www.ge-li.de/breitscheid/realerbteilung-l.htm, datum inzage 22 december 2012. H. 
Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 33 spreekt in dit verband van ‘Realteilungs- 
recht’.
32. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 45 noemt dit streven naar rechtvaardigheid de 
belangrijkste psychologische oorzaak van de bodemversnippering.
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complexe situatie ontstaan.33 Deze slechte verkavelingstoestand had allerlei nadelen 
tot gevolg, zoals tijdverlies, ernstige belemmering bij het gebruik van machines door 
kleine, onregelmatig gevormde percelen, landverlies (door de versnippering gingen 
grote delen van de percelen verloren aan perceelssloten, greppels of afrasteringen) en 
grensgeschillen tussen grondeigenaren.34
Ook in financieel opzicht is versnippering van landbouwgronden nadelig. De DLG heeft 
begin 2012 berekend dat versnippering in de melkveehouderij gemiddeld € 200 a 
€ 300 per hectare per jaar kost. In totaal komt dit neer op € 160 a € 250 miljoen per 
jaar.35 Alleen al op grond van dit argument behoeft de noodzaak van en behoefte aan 
kavelruil geen verder pleidooi.
Toch is het, in dit inleidend stadium van het proefschrift, van belang om nog een 
argument voor de aanwezigheid van kavelruil in Nederland te vermelden. Dit argu­
ment komt voort uit het feit dat een hoge grondmobiliteit, dat wil zeggen de mate 
waarin gronden in een bepaalde tijd van eigenaar of erfpachter wisselen, binnen de 
agrarische sector essentieel is 36 Dat de noodzaak van een hoge grondmobiliteit in de 
(agro)praktijk onderkend is, blijkt onder meer uit de talrijke initiatieven die door 
overheden en private partijen ontplooid worden, met als gemeenschappelijk doel de 
toename van grondmobiliteit.37 Hoe lovenswaardig dergelijke initiatieven ook zijn, 
mijns inziens is de inzet van het landinrichtingsinstrumentarium, en dan met name de
33. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 37. Zie voor een uitgebreide behandeling van de (overige) 
oorzaken van de versnippering onderdeel 1.1 van dit onderzoek. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.). 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1982, p. 103 voor een 
andere belangrijke oorzaak van de versnippering: de oprichting van kleinere bedrijven (dagloner- 
bedrijfjes) als gevolg van de gestegen bodemproductiviteit rond de 13e eeuw. Zie tevens grenspost 1, 
hfdst I, onderdeel B.2.
34. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, Zwolle: Tjeenk Willink 1958, p. 28. Zie tevens H. 
Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 34, voor een uitgebreide beschrijving van 
deze nadelen. Uit het rapport ‘landinrichting in de jaren negentig’ blijkt dat het van belang is om als 
landbouwbedrijf een zo klein mogelijk aantal kavels te hebben (waarbij elke kavel uiteraard een 
grote oppervlakte beslaat). Zie Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 20.
35. Aldus http://www.dienstlandelijkgebied.nl/actueel/nieuwsitem/nieuwsbericht/2021321/melkvee- 
houderij-kan-miljoenen-besparen-met-betere-verkaveling, datum inzage 21 december 2012, Overi­
gens concludeert de DLG in hetzelfde artikel dat de berekende cijfers aantonen dat kavelruil nog 
steeds nodig is. De agrarische sector in Nederland is, aldus de DLG nog niet klaar met het ruilen van 
gronden.
36. Zie in dit kader het Rapport Grondmobiliteit van het InnovatieNetwerk Groene Ruimte en Agrodus- 
ter Utrecht uit 2005.
37. Zo is er bijv. de website www.boerzoektkavel.nl, bedoeld voor agrariërs die geïnteresseerd zijn in de 
mogelijkheden van kavelruil. Ook de Plattelandsbank mag niet onbenoemd worden gelaten. Dit 
initiatief komt vanuit de gemeente Tubbergen (waar men sinds 1970 enige aversie tegen de 
dwingende ruilverkaveling had ontwikkeld, zo moge duidelijk zijn). De Plattelandsbank is een 
bedrijfsverzamelgebouw waarin diverse organisaties gevestigd zijn die zich bezighouden met 
plattelandsontwikkeling. Men kan er terecht met ideeën en er worden kennis en kunde uitgewisseld, 
zie http://www.noordoost-twente.nl/projecten/projecten-in/de-plattelandsbank/, datum inzage 19 
december 2012. Ten slotte zij gewezen op ‘verkavelen voor groei’, een nieuwe innovatieve gebieds­
gerichte verkavelingaanpak die Land en Tuinbouw Organisatie (LTO) Nederland, Dienst Landelijk 
Gebied (DLG) en het Kadaster gezamenlijk hebben ontwikkeld, aldus http://www.verkavelenvoor- 
groei.nl/, datum inzage 14 januari 2014. Op deze laatste website is tevens de verkavelingsbarometerte 
raadplegen, een interactieve kaart die per gebied de (actuele) verkavelingssituatie toont. Zie http:// 
www.verkavelenvoorgroei.nl/kaarten/, datum inzage 14 januari 2014.
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kavelruil, bij uitstek de meest effectieve wijze om de grondmobiliteit in een bepaald 
gebied te bevorderen.38
Tot slot is het belangrijk om te constateren dat de Nederlandse overheid bij de 
ontwikkeling van haar beleid op het gebied van landinrichting de vrije wil vooropstelt. 
De wetgever aan het woord:
‘Als inrichtingsmaatregelen niet op vrijwillige basis zijn te realiseren biedt het landinrichtingsinstrumen­
tarium van oudsher mogelijkheden om krachtens overheidsbesluiten werken uit te voeren en in verband 
daarmee zo nodig percelen te herverkavelen door eigendoms- en gebruiksrechten op gronden in het in te 
richten gebied.39
Ergo: het uitgangspunt is vrijwilligheid. Kavelruil staat voorop en verdient de voorkeur 
boven de wettelijke herverkaveling. Ongetwijfeld hangt deze keuze samen met de 
behoefte aan creatie van maatschappelijk draagvlak voor de landinrichting.40 Pas 
wanneer ruilen uit vrije wil niet het gewenste effect sorteert,41 grijpt de overheid 
naar zwaarder, dwingend geschut. De herinneringen aan (onder meer) Tubbergen 
liggen kennelijk nog vers in het parlementaire geheugen...
3. Het ‘waarom’, ofwel: de gronden van dit proefschrift
In het kader van een inleidende beschouwing hadden de navolgende woorden, die een 
antwoord trachten te formuleren op de vraag ‘waarom kavelruil?’, vanwege het sterke 
autobiografische karakter, op het eerste gezicht beter in het voorwoord van dit 
onderzoek kunnen worden opgenomen. Niettemin heb ik de keuze gemaakt om op 
deze plaats (en derhalve niet in het voorwoord) mijn persoonlijke ervaringen met de 
kavelruil te beschrijven, omdat deze ervaringen een belangrijke pijler vormen onder 
dit onderzoek. Zonder een beschrijving van de rol van kavelruil in mijn persoonlijke en 
professionele ‘loopbaan’, zijn de keuze en het enthousiasme voor het onderwerp 
‘kavelruil’, niet goed te verklaren. Daarnaast wordt de koers (en daarmee tevens de 
omvang) van dit onderzoek voor een belangrijk deel bepaald door deze ervaringen.
38. Ik wijs in dit kader op een artikel op http://www.boerenbusiness.nl/artikel/item/10801600/Kadaster- 
en-LTO-gaan-inzetten-op-kavelruil, datum inzage 19 december 2012, waarin voorzitter Geart Kooi- 
stra van LTO Noord Fryslan stelt dat er door de bezuinigingen op landinrichting en natuur minder 
beweging op de grond is. De grond is echter de basis van iedere beweging van de landbouw. Daarom 
zal men in de toekomst meer gaan inzetten op kavelruil.
39. Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 3, p. 45-46 (MvT).
40. Zie in dit kader het artikel ‘Vlotte kavelruil kun je het best zelf regelen’, in: de Boerderij 92, nr. 8, 
14 november 2006. De openingszin van dit artikel luidt: 'Laat het woord kavelruil vallen en veel boeren 
denken direct terug aan de ‘eeuwigdurende’ oude ruilverkavelingsprojecten.1 Zie tevens S. van den Bergh, 
Verdeeld land, p. 187 e.v. Zie over het maatschappelijk draagvlak tevens grenspost 1, hfdst. III, 
onderdeel G
41. En dat kan vrij snel het geval zijn, getuige het reeds gememoreerde onderzoek van het Kadaster, 
waaruit blijkt dat voor het realiseren van gestelde doelen door de decentrale overheden wettelijke 
herverkaveling vele malen effectiever is dan vrijwillige kavelruil, zie http://www.kadaster.nl/win- 
dow.html?inhoud=/index_frames.html%3Finhoud%3D/nieuws-bericht.asp*253FId%253D1286% 
2526Id_Categorie%253D6, datum inzage 21 oktober 2012.
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De kavelruil loopt als rode draad door mijn juridische leven. Min of meer toevalliger­
wijs stuitte ik, als notarieel student tijdens een stage op het notariskantoor waar ik na 
mijn studie ruim zes jaar als kandidaat-notaris werkzaam zou zijn, op een kavelruil- 
dossier. De mysterieuze term ‘kavelruil’ sprak mij direct aan en mijn interesse was 
gewekt. Geholpen en begeleid door een zeer ervaren klerk die, naar ik later zou 
ontdekken, met recht de plaatselijke ‘kavelruilgoeroe’ kon worden genoemd, heb ik het 
dossier tijdens mijn stage tot een goed einde gebracht. Mijn eerste schreden op het 
kavelruilpad waren daarmee gezet.
Het ter gelegenheid van de stage door mij opgestelde stageverslag bevatte een 
uitgebreide, stapsgewijze beschrijving van het door mij behandelde kavelruildossier. 
Ook was een korte beschouwing over de wettelijke basis van het landinrichtings­
instrument opgenomen. Het stageverslag kan daarmee worden aangeduid als mijn 
eerste aanzet tot een onderzoek naar het fenomeen kavelruil.
Ruim een jaar na de stage brak het moment aan waarop ik, ter gelegenheid van de 
afstudeerfase van mijn studie notarieel recht, een scriptie-onderwerp moest zoeken. 
Aangezien ik in datzelfde jaar (2003) tevens een start had gemaakt met de studie 
fiscaal recht in Tilburg42 diende, om de scriptie te kunnen gebruiken voor de afronding 
van beide studies, het onderwerp zowel notariële als fiscale aspecten te behelzen. Lang 
hoefde ik niet na te denken. De scriptie ‘Kavelruil: ruilen zonder huilen’43 zag medio 
2004 het levenslicht. De kavelruil markeerde daarmee de afronding van mijn notariële 
en fiscale studieperiode en de start van mijn notariële carrière.
Gedurende de zes jaren waarin ik als kandidaat-notaris werkzaam ben geweest, is de 
kavelruil nooit ver weg geweest. Behandeling van vele kavelruildossiers zorgden 
ervoor dat ik de kavelruil in de praktijk leerde doorgronden. Daarnaast werd de 
theoretische basis meer en meer uitgediept, hetgeen zich manifesteerde in diverse 
door mij gegeven cursussen over kavelruil en diverse bijdrages in vakbladen.44 Zo 
mocht ik in de periode 2004-2010 voor diverse instanties45 cursussen geven over 
agrarisch recht in het algemeen en kavelruil in het bijzonder. Ik heb mij in die periode 
steeds verder kunnen specialiseren en profileren op het gebied van de ‘kavelruilkunde’. 
De rol van kavelruil in mijn werkzame leven groeide mee met mijn ervaring als 
jurist.46
42. De dubbelstudie (thans: duale master geheten) notarieel en fiscaal recht kan sinds enige jaren ook 
volledig in Nijmegen worden gevolgd. Een mogelijkheid die ‘in mijn tijd’ (helaas) nog niet aanwezig 
was.
43. J.WA Rheinfeld, Kavelruil: ruilen zonder huilen, scriptiereeks Instituut voor Agrarisch Recht, nr. 40.
44. Onder meer in het Tijdschrift voor Agrarisch Recht, in het vakblad ‘de Boerderij’ en in de Notarisklerk.
45. Onder meer voor de Bond van Medewerkers in het Notariaat (BMN) en voor het Instituut na- en 
bijscholing voor notariële medewerkers (INM).
46. Wanneer ik mijn bijdrage uit 2006 in het Tijdschrift voor Agrarisch recht (J.WA. Rheinfeld, ‘Werkt 
kavelruil nog?’, in: Agrarisch recht 2006/4) vergelijk met mijn bijdrages uit 2010 en 2013 in hetzelfde 
vakblad (J-VVA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’, in: Agrarisch recht 2010/9 en 
J.WA. Rheinfeld, ‘Kavelruil thans 2013: de stand van zaken’, in: Agrarisch recht 2013/7-8), dan is deze 
groei voor mij als auteur zeer duidelijk zichtbaar.
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Na het verlaten van het notariaat in september 2010, Verhuisde’ de kavelruil met mij 
mee. Als juridisch adviseur bij Countus, een middelgrote accountants- en advies­
organisatie en een van de toonaangevende spelers op agro-gebied, mocht ik mijn agro- 
juridisch specialisme verder verfijnen. Waardevolle praktijkervaring werd aan mijn 
curriculum toegevoegd, doordat ik nu, meer dan in het notariaat bij de klanten aan ‘aan 
de keukentafel’ kon adviseren. Letterlijk ‘de boer op’ was het devies. In deze nieuwe 
adviseursrol heb ik de kavelruil nog dikwijls kunnen inzetten. Ook tijdens het 
verzorgen van in- en externe cursussen is de kavelruil altijd een dankbaar en 
waardevol onderwerp gebleven.
Onder het motto ‘de cirkel is rond’ verzorg ik sinds januari 2012, op de plek waar het 
allemaal begon, de Radboud Universiteit Nijmegen, colleges agrarisch recht aan 
studenten notarieel recht. Uiteraard heeft de kavelruil, naast de traditionele thema’s 
pacht, quota en toeslagrechten, een bescheiden, maar eervolle plek gekregen in het 
studieprogramma. Op deze wijze tracht ik mijn enthousiasme over en kennis van de 
kavelruil over te brengen op de studenten, in de hoop dat de notarieel-juridische 
aandacht voor de kavelruil ook in de toekomst gewaarborgd blijft.47
Daarnaast tracht ik er zelf aan bij te dragen dat de (wetenschappelijke) ‘spotlights’ op 
de kavelruil gericht blijven. Het aantal publicaties van mijn hand, waarin de kavelruil 
een hoofdrol speelde, nam gedurende de jaren toe. De bescheiden aanzet in het 
Tijdschrift voor Agrarisch recht uit 200648 kreeg vier jaar later een vervolg in hetzelfde 
blad.49 In datzelfde jaar verscheen een artikel over kavelruil in het agrarische vakblad 
‘de Boerderij',50 in welk artikel een (kort) interview met mijzelf is opgenomen. Begin 
2011 verscheen, ter gelegenheid van het afscheid van Bert van der Tholen, een liber 
amicorum waarin ik samen met collega André Verduijn een historisch overzicht van de 
kavelruil beschreef.51 Een jaar later was het de ‘beroemde’ (in kavelruilkringen 
althans) uitspraak van de Hoge Raad52 die de aanleiding vormde tot publicaties 
in achtereenvolgens het NTFR53 FBN54 en de Notarisklerk.55 Los daarvan verscheen 
in 2013 wederom een overzichtsartikel over de kavelruil in het Tijdschrift voor 
Agrarisch recht,56 een maand later gevolgd door een ‘fiscale nabrander’.57 Tekst­
fragmenten uit beide laatste artikelen zullen op diverse plaatsen in dit in onderzoek58
47. Tot op heden is er reeds één concreet resultaat geboekt op dit vlak. Schols verwijst in zijn bijdrage 
aan het KNB-preadvies ‘Verdeling in de notariële praktijk’ naar het ‘fenomeen’ kavelruil. Zie B.M.E.M. 
Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, in: Verdeling in de notariële 
praktijk, preadvies voor het wetenschappelijk congres van de Koninklijke Notariële Beroepsorgani­
satie op 5 oktober 2012, Den Haag: Sdu Uitgevers 2012, p. 95.
48. J.WA Rheinfeld, ‘Werkt kavelruil nog?', in: Agrarisch recht 2006/4.
49. J.WA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’, in: Agrarisch recht 2010/9.
50. M. ter Horst, ‘Kavelruil is regelbrij’, in: Boerderij nr. 5, 2 november 2010.
51. A. Verduijn, J.W A Rheinfeld, ‘Historie van de kavelruil’, in: Bert van der Tholen in olie, voetbal en 
landbouw, Deventer: Kluwer 2011.
52. HR 1 februari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY1262. Zie tevens onderdeel 4 hierna.
53. J.WA Rheinfeld, ‘Vrijstelling kavelruil terecht geweigerd’, in: NTFR 2012/2634.
54. J.WA Rheinfeld, ‘De ene kavelruil is de andere niet', in: FBN 2013/13.
55. J.WA Rheinfeld, ‘De ene kavelruil is de andere niet’, in: Notarisklerk 2013/7-8.
56. J.WARheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’, in: Agrarisch recht 2013/7-8.
57. J.WA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: een fiscale ‘nabrander’, in: Agrarisch recht 2013/9.
58. M.n. in grenspost 2, hfdst. II, onderdeel D, alsmede in de onderdelen B en C van de slotbeschouwing.
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worden (her)gebruikt. Uiteraard zullen op die plaatsen de verwijzingen naar de 
betreffende bronnen consequent worden opgenomen, zodat van een ongeoorloofde 
wijze van zelfplagiaat (mijns inziens) niet kan worden gesproken.59
Uit het voorgaande moge blijken dat de door mij positief beantwoorde vraag van mijn 
promotor, Bemard Schols om als buitenpromovendus een proefschrift te gaan schrij­
ven qua onderwerpkeuze weinig hoofdbrekens opleverde: nog eenmaal zou ik de 
kavelruil onder de loep nemen en aan alle kanten belichten. Nu niet meer als stagiair, 
student, auteur van een juridisch artikel, cursusdocent of universitair docent, maar als 
wetenschapper en uiteraard tevens (nog steeds) als liefhebber. Onderhavig onderzoek 
kan dus worden beschouwd als mijn ultieme poging om alle tot op heden verzamelde 
kennis, passie en enthousiasme voor de kavelruil bijeen te brengen in een -  bij wijze 
van spreken -  ‘liber amicorum’ aan dit landinrichtingsinstrument.
4. Intermezzo: kavelruil in en buiten het notariaat
Elke kavelruil kent een ‘notariële Finale’. Het is namelijk vereist dat de akte van 
verdeling, als sluitstuk van de kavelruil, notarieel wordt verleden,60 waarna de notaris 
zorgdraagt voor de (eveneens vereiste) inschrijving van de kavelruilakte in de open­
bare registers.61 Deze eis brengt met zich dat in de praktijk de aan de verdelingsakte 
voorafgaande kavelruilovereenkomst zeer vaak ook door middel van notariële tussen­
komst tot stand komt. De notaris is zodoende vaak van begin tot eind bij de kavelruil 
betrokken.62 Ook commercieel gezien is de kavelruil een interessant werkgebied voor 
de (enigszins) in agrarisch recht geïnteresseerde notaris. Ik verwijs in dit verband 
graag naar de beschouwingen, opgenomen in grenspost 1, hoofdstuk 111, onderdeel D. 
Het belang van voldoende kennis in het notariaat met betrekking tot de kavelruil is dus 
zeer groot. Helaas leert de ervaring dat deze kennis binnen het notariaat zeer dun 
gezaaid is:63 slechts enkele specialisten binnen in het agrarisch recht gespecialiseerde 
kantoren64 wagen zich op dit terrein.
In dit kader vervult de Vereniging voor Agrarisch Specialisten in het Notariaat (VASN) 
een nuttige, zelfs onmisbare functie.65 Als zelfstandige specialistenvereniging en 
opvolger van de in 2002 afgeschafte agrarische commissie van de Koninklijke Notariële
59. Vgl. de recente discussie in o.m. het NRC: http://www.nrc.nl/ombudsman/2014/01/ll/zelfplagiaat- 
nieuws-maar-hink-stap-sprong-in-duiding/, datum inzage 31 januari 2014.
60. Art. 85 lid 1 (slot) Wet inrichting landelijk gebied (hierna tevens: WILG).
61. Art. 85 lid 5 WILG.
62. Zie in gelijke zin grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.6.
63. Een constatering die overigens eveneens geheel opgaat voor de kennis binnen het notariaat van het 
agrarisch recht in het algemeen.
64. Vaak kleinere en middelgrote ‘dorpskantoren’, gelegen binnen of zeer dicht in de buurt van een 
agrarisch gebied.
65. Anno 2012 telt de vereniging 116 leden, verdeeld over 100 notariskantoren in den lande, aldus de 
voorzitter van de VASN, Joost Verploegen, in een interview met de Boerderij, zie: 'Ook bij notarissen 
komt ‘t  niet meer aanwaaien', in: Boerderij nr. 8, 20 november 2012. Volgens de door de KNB
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Beroepsorganisatie66 bundelt de vereniging alle aangesloten ‘agri-notarissen’67 en 
borgt zij door middel van scholingen de kennis van het agrarisch recht bij haar leden.68 
Kavelruil is dikwijls een van de onderwerpen op de scholingsagenda.
Ook buiten het notariaat is de (juridische) kennis van het agrarisch recht in het 
algemeen en van kavelruil in het bijzonder dun gezaaid en sterk geconcentreerd.69 De 
Vereniging voor Agrarisch Recht (VAR),70 het Instituut voor Agrarisch Recht (IAR),71 de 
Vereniging van Agrarisch Recht advocaten (VvARa)72 en het Comité Européen de Droit 
Rural (C.E.D.R.)73 zijn de belangrijkste organisaties die buiten het notariaat actief zijn
-* gepubliceerde feiten en cijfers, zie http://www.knb.nl/de-notaris/feiten-en-cijfers, datum inzage 
18 december 2012, zijn er anno juli 2012 1401 notarissen, 1785 kandidaat-notarissen in dienstbe­
trekking en 55 kandidaat-notarissen in maatschap. Van alle (kandidaat-)notarissen in Nederland is 
derhalve slechts 3,6 % lid van de VASN. Daarbij is nog niet eens rekening gehouden met het feit dat 
tot de 116 VASN-leden een flink aantal notarisklerken behoort.
66. Hierna tevens: KNB.
67. Het predicaat ‘agri-notaris' wordt gevoerd door een notariskantoor waarbij een of meerdere 
personen werken die gespecialiseerd zijn in agrarisch recht en die gevoei hebben voor de agrarische 
praktijk, aldus http://www.vasn.nl/home/wat-doet-de-agri-notaris/cDU2419_WAT-DOET-DE-AGRI- 
NOTARIS.aspx, datum inzage 18 december 2012.
68. Dat regelmatige 'bijspijkering' van de vergaarde kennis noodzakelijk is blijkt bijv. uit CA Hazeu, H.j. 
Silvis, Juridisering in de agrosector. Verkenning van een veelkoppig fenomeen, Rapport 2011-007, LEI 
Wageningen UR, Den Haag 2011.
69. Feitelijke en praktische kennis over kavelruil is overigens breder aanwezig. Denk hierbij aan de 
diverse agrarische makelaars en rentmeesters en de (provinciale) kavelruilstichtingen. Zie tevens 
J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, niet gepubliceerd, scriptie Vakgroep Cultuurtechniek 
Landbouwhogeschool Wageningen 1984, p. 39 e.v., die de voorlichting over kavelruil door diverse 
instanties beschrijft Ten slotte pleiten S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld. 
Een studie naar kavelruil in de praktijk, leeronderzoek Ctt september 1994, p. 13 voor de inzet van 
organisaties met dergelijke praktische kennis, die een markt kunnen creëren waarin zij de ‘kennis- 
kloof naar de doelgroepen overbruggen.
70. De Vereniging voor Agrarisch Recht is een forum voor iedereen die zich beroepsmatig bezighoudt 
m et landbouw en recht. Doel is belangstelling te wekken voor, en het bevorderen van, de 
wetenschappelijke en praktische beoefening van het agrarisch recht Dit gebeurt door studiedagen, 
discussiebijeenkomsten, excursies en andere activiteiten te organiseren en door publicaties te 
verzorgen over actuele thema’s. De vereniging telt momenteel circa 300 leden, aldus http://www. 
verenigingagrarischrechtnl/, datum inzage 18 december 2012.
71. Het Instituut voor Agrarisch Recht opgericht in 1993, houdt zich bezig met de 'bevordering van de 
beoefening van het agrarisch recht’. Het agrarisch recht is van groot belang, zowel voor de 
landbouwbedrijven, de bedrijven die daarmee te maken hebben, bijv. de in deze sector werkzame 
dienstverleners, als voor de overheid, aldus http://www.iar.nl/nliaralg_l.htm, datum inzage 18 
december 2012.
72. De Vereniging van Agrarisch Recht advocaten stelt zich ten doel het bevorderen van de deskundige 
beroepsuitoefening door advocaten van het agrarisch recht. Daaronder wordt verstaan het recht 
betreffende de exploitatie van het landelijk gebied en de primaire en secundaire productie- en 
handelsbedrijven. De vereniging tracht haar doel te bereiken door het organiseren van opleidingen 
en studiebijeenkomsten en het verlenen van medewerking aan dergelijke activiteiten. Bovendien 
tracht zij de onderlinge uitwisseling van informatie te bevorderen. Tot lid van de vereniging worden 
toegelaten advocaten die door kennis en ervaring over aantoonbare deskundigheid beschikken op 
het gebied van het agrarisch recht, aldus http://www.wara.nl/algemeen.php, datum inzage 18 
december 2012.
73. Het C.E.D.R, opgericht in 1957, is de enige pan-Europese organisatie die advocaten en andere
professionals, geïnteresseerd in het agrarisch recht in al haar aspecten, aldus http://www.cedr.org/, 
datum inzage 18 december 2012.
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op het gebied van kennisdeling, -behoud en -ontwikkeling op agrarisch-juridisch 
terrein.74
De dunne spreiding en de concentratie van de kennis over kavelruil hebben logischer­
wijs ook hun weerslag op de beschikbare literatuur: er zijn geen juridische hand­
boeken (specifiek) over kavelruil beschikbaar. De in kavelruil geïnteresseerde jurist zal 
zijn toevlucht moeten nemen tot artikelen die van tijd tot tijd verschijnen in diverse 
juridische vakbladen.75 Daarnaast zijn (er) in diverse (hand)boeken, zowel op civiel­
rechtelijk als op fiscaal gebied hoofdstukken en paragrafen aan kavelruil gewijd,76 
maar van een structurele warme aandacht voor de kavelruil is binnen de juridische 
literatuur beslist geen sprake. Dezelfde trend ziet men op wetenschappelijk terrein: er 
is -  voor zover mij bekend -  slechts een drietal scripties77 verschenen en er is -  tot op 
heden -  geen enkele dissertatie (specifiek) over kavelruil beschikbaar.78 Een proeve, 
volledig gewijd aan de kavelruil, is derhalve een novum te noemen. Ik begeef mij 
daarbij op wetenschappelijk behoorlijk onontgonnen79 terrein.80 Gelukkig kan ik bij 
dit onderzoek volop gebruikmaken van de kennis en kunde van drie ‘coryfeeën' op 
kavelruil-gebied, te weten de heren Preller,81 Bruil, en Verduijn. Deze deskundigen 
zorgen er al jarenlang voor dat de kavelruil niet uit het civielrechtelijke en fiscale 
straatbeeld verdwijnt. Zonder hun niet-aflatende inzet en vakkennis zou ik sterk de 
indruk krijgen een roepende in de (juridische) woestijn te zijn.
Een blik op de gepubliceerde rechtspraak over kavelruil levert eenzelfde beeld op: het 
aantal uitspraken is gering en beperkt zich vooral tot rechtspraak in eerste aanleg over 
feitelijkheden.82 De Hoge Raad heeft zich tot op heden slechts eenmaal, in 2013, 
(inhoudelijk) uitgelaten over de kavelruil.83
74. De geringe aandacht in de juridische praktijk is opmerkelijk, gezien het feit dat de juridisering in de 
agrosector de laatste jaren enkel toeneemt. Zie C.A. Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector.
75. Zie de literatuurlijst voor een uitgebreid overzicht A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 4 wijst 
overigens op het tijdschrift ‘De Ruilverkavelingsbode’, een tijdschrift dat van 1961-1970 is uitgegeven. 
Helaas heeft er nimmer een ‘Kavelruilkrant’ of een tijdschrift van dergelijke strekking bestaan.
76. Ik verwijs [wederom] naar de bijgevoegde literatuurlijst.
77. A.J.M. Keizer, Kavelruil nader beschouwd, scriptiereeks Instituut voor Agrarisch Recht nr. 4, j.P.M. 
Vermeulen, Kavelruil in Nederland en J.WA Rheinfeld, Kavelruil: ruilen zonder huilen.
78. Wel zijn er een tweetal proefschriften over ruilverkaveling in brede zin verdedigd, namelijk: G.M. 
Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk en S. van den Bergh, Verdeeld land. Beide proef­
schriften zijn vanuit een (rechts)historische inslag geschreven.
79. Of, om in landinrichtingstermen te spreken ‘slecht verkaveld’.
80. De -  helaas onvermijdelijke -  consequentie van de dun gezaaide literatuur op wetenschappelijk 
terrein is dat in voetnoten op meerdere plaatsen verwezen zal worden naar dezelfde bronnen.
81. De titel van deze proeve bevat niet toevalligerwijs een variant op het artikel van B.F. Preller, ‘Grenzen 
aan kavelruil', in: JBN 2002/59. Een hommage derhalve aan het brein achter de juridische aspecten 
van kavelruil in Nederland. Preller is door zijn jarenlange lidmaatschap van de agrarische commissie 
van de KNB en zijn vele publicaties in het JBN, FBN en de Notafax/Notamail, min of meer 
vereenzelvigd met het begrip kavelruil. Overigens heeft hij in 2005 de grenzen van de kavelruil 
nogmaals opgezocht. Zie B.F. Preller, ‘Kavelruil kent zijn grenzen’, in: JBN 2005/1 en B.F. Preller, ‘De 
bestuursrechter trekt de grenzen van kavelruil scherper’, in: JBN 2005/44.
82. Zie het jurisprudentie-overzicht aan het slot van dit onderzoek.
83. HR 1 februari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY1262. Zie tevens J.W.A. Rheinfeld, De ene kavelruil is de 
andere niet, in: FBN 2013/13, alsmede J.WA Rheinfeld, 'De ene kavelruil is de andere niet’, in: 
Notarisklerk 2013/7-8. De bij dit arrest behorende conclusie van A-G Wattel is door mij becommen­
tarieerd in: NTFR 2012/2634.
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Buiten de juridische wereld geniet de kavelruil zo nu en dan de warme aandacht van 
journalisten.84 Deze publicaties zijn niet direct van belang voor de civielrechtelijke en 
fiscale bestudering van de kavelruil, maar zijn vooral politiek en maatschappelijk 
gekleurd. Toch zijn dergelijke artikelen van grote waarde voor een onderzoek naar de 
grenzen van kavelruil, aangezien het politieke en het maatschappelijke draagvlak van 
kavelruil mede het succes van het landinrichtingsinstrument bepalen. Ook het delicate 
evenwicht en de soms voelbare spanning tussen landbouw en natuur83 zijn in dit 
kader interessante fenomenen.
Concluderend kan gezegd worden dat er nog een flinke slag te slaan is om de kavelruil 
‘in de spotlights’ te krijgen en te houden en om de civielrechtelijke en fiscale kennis te 
behouden en waar mogelijk uit te breiden en te versterken, zowel in als buiten het 
notariaat. De kavelruil verdient deze warme belangstelling mijns inziens zeer zeker. 
Ook de niet-agrarisch geïnteresseerde jurist zal, door de ‘exotische’ kavelruil te door­
gronden, kennis opdoen die toepasbaar is op andere (ook niet-agrarische) deelgebie­
den van het civiele en fiscale recht, zodat het belang van de bestudering van de 
kavelruil ook voor de niet-agrarisch rechtelijk geschoolde lezer aanwezig is.
5. De probleemstelling
Na vorenstaande opmerkingen, die zowel dienen ter bepaling van de sfeer als ter 
ondersteuning van mijn motivatie om de kavelruil te ‘annexeren’ als onderzoeksdo­
mein, is het hoog tijd voor de introductie van het centrale thema van dit onderzoek, de 
probleemstelling. Deze valt uiteen in een drietal deelgebieden/subvragen:
1. De Nederlandse kavelruil: hoe is het gesteld met de kwaliteit, de effectiviteit en de 
werkbaarheid van de kavelruil in Nederland, zowel in civielrechtelijke als in fiscale 
zin?
2. Kavelruil in rechtsvergelijkend perspectief: hoe is de kavelruil in de ons omringende 
landen geregeld en wat zijn de overeenkomsten en verschillen met de Nederlandse 
regeling? Hierbij beperk ik mij, zoals hierna in onderdelen 6 en 7 nader zal worden 
beschreven, tot een vergelijking met de regelingen van enkele, geografisch gezien, 
‘directe buren’, die in Nordrhein-Westfalen en Vlaanderen.
84. Met name regionale kranten (de Stentor, Twentsche Courant Tubantia, de Gelderlander), de tijd­
schriften Nieuwe Oogst en de Boerderij, publicaties en de websites van de DLG en het Kadaster, de 
website www.boerenbusiness.nl en de diverse websites van (provinciale) kavelruilstichtingen (zoals 
www.kavelruiIflevoIand.nl en www.cko.nl)
85. Zie in dit kader het artikel ‘Natuur voor kavelruil?’, te vinden op http://www.boerenbusiness.nl/ 
artikel/item/1062n66/Natuur-voor-kavelruil, datum inzage 20 december 2012, alsmede P.C. de 
Wolff, 'Relatienotabeleid en landinrichting’, in: Agrarisch recht 1984/6, p. 219. Zie tevens G.M. 
Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 68, waar gesteld wordt dat de landbouwsector 
zich direct op de economische belangen van het landschap richt, terwijl natuurbeschermers zich 
vooral inzetten voor de natuurwetenschappelijke, esthetische en culturele waarden. Zie ten slotte H. 
Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 44, waar te lezen is dat de weerstand van natuurbeschermende 
organisaties tegen het fenomeen ‘ruilverkaveling’ al sinds eind jaren ‘40 van de vorige eeuw 
aanwezig is.
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3. Kavelruil in grensoverschrijdend perspectief: is (lands)grensoverschrijdende toepas­
sing van kavelruil mogelijk? Als uitvloeisel van de tweede, rechtsvergelijkende, 
deelvraag ga ik in verkennende zin op zoek naar de vraag of het, met de vergaarde 
kennis als begage, mogelijk is om ‘te kavelruilen’ over landsgrenzen heen.
Bij de beantwoording van de eerste vraag is het mijn intentie om een zo compleet 
mogelijk beeld te schetsen van de kavelruil in Nederland en de bijbehorende grenzen. 
Het is daarbij mede mijn bedoeling dit (deel)onderzoek te laten uitgroeien tot een 
volwaardig ‘handboek kavelruil’. Ik zal daarom, zowel in civilibus als in fiscalibus, 
rechtshistorisch onderzoek verrichten,86 de huidige regeling beschrijven87 en (kort) 
een toekomstvisie (voor zover mogelijk) voor de kavelruil schetsen, zodat verleden, 
heden88 en toekomst van de kavelruil in Nederland zullen worden behandeld. Een 
rechtshistorische beschouwing inzake ruilverkaveling in Nederland is niet nieuw,89 
maar er is, voor zover mij bekend, nog nimmer op wetenschappelijk niveau onderzoek 
gedaan naar de oorsprong van kavelruil.90 Dit (deel)onderzoek tracht mede de 
aanwezige rechtshistorische leemte op te vullen, door een geschiedkundig onderzoek 
naar de civiele en fiscale ‘roots’ van de kavelruil. Het onderzoek op fiscaal terrein 
beperkt zich tot de overdrachtsbelasting, enerzijds omwille van de omvang van het 
onderzoek en anderzijds aangezien de fiscale consequenties van een kavelruilproject 
zich vooral doen gevoelen binnen de kaders van de overdrachtsbelasting.
86. Het rechtshistorisch onderzoek bevat een schriftelijke neerslag van een door mij uitgevoerd 
literatuur- en bronnenonderzoek en zal met name descriptief van aard zijn. Het doorgronden van 
het historisch kader van de landinrichting in het algemeen en de kavelruil in het bijzonder is 
(hopelijk) voor de lezer een fascinerende reis door de tijd, die inzichten en uitgangspunten oplevert, 
die van zeer groot belang zijn voor een goed begrip van de overige onderdelen van mijn onderzoek. 
Ik pretendeer daarbij overigens geen volledigheid, enerzijds omwille van de omvang van dit 
onderzoek, anderzijds omwille van het feit dat de rechtshistorie in dit onderzoek een ondersteu­
nende rol speelt. Dat er wel degelijk behoefte is aan dergelijk rechtshistorisch onderzoek op agrarisch 
gebied, stelt B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 3 vast: ‘Bij de beoefening der economische 
geschiedenis hier te lande is slechts in een geringe mate aandacht besteed aan onderwerpen van 
agrarische aard.'
87. Ik zal daarbij overigens frequent verwijzen naar de parlementaire geschiedenis, dit mede indachtig 
stelling X uit de dissertatie van Cramer: ‘De Handelingen der Staten-Generaal, welke -  naar algemeen 
oordeel -  onontbeerlijk zijn voor het inzicht in de on twikkeling der wetgeving, worden te weinig gebezigd 
als bron van kennis omtrent toestanden en opvattingen in het verleden’, N. Cramer, Parlement en pers in 
verhouding tot de overheid (diss. 1958). Ook de beschrijving van de huidige regeling zal, net als het 
rechtshistorisch deel, in belangrijke mate beschrijvend van aard zijn (afgezien van de vele ‘door­
kijkjes’ naar en parallellen met andere rechtsgebieden en begrippen). Het descriptieve karakter moet 
ook hier bezien worden als noodzakelijk fundament onder het ‘(grensoverschrijdende) kavelruil- 
huis'.
88. Ik sluit mij daarbij aan bij de woorden van B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 23: ‘Men mag 
immers van een historicus terecht verwachten, dat hij door zijn kennis van het verleden een dieper inzicht 
kan geven in het gebeuren van het heden.' Uiteraard pretendeer ik hierbij geen historicus te zijn, maar 
(slechts) een rechtshistorisch geïnteresseerde jurist.
89. Zie het proefschrift van G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, alsmede S. van den 
Bergh, Verdeeld land.
90. Het aantal bronnen over de historische ontwikkeling van landinrichting in brede zin is omvangrijk, 
maar in geen enkele bron wordt de kavelruil als zodanig zelfstandig onderzocht.
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De beantwoording van de tweede vraag vergt een ietwat andere aanpak. Ik zal mij bij 
de behandeling van de ‘buitenlandse’ kavelruilsystemen minder op de rechtsgeschie­
denis richten en meer op de huidige regeling, waarbij ik uiteraard zowel de civiele 
als de fiscale aspecten aan bod zal laten komen. In dit deel van het onderzoek zal 
tevens de rechtsvergelijking met ‘ons’ recht aan bod komen.91 Vooral voor de kavelruil 
is het, voor zover ik kan nagaan, de eerste keer dat de kavelruil op uitgebreide wijze in 
‘comparatief perspectief zal worden geplaatst92 Ik heb er daarbij, omwille van de 
leesbaarheid en opbouw van dit onderzoek, bewust voor gekozen om de rechts­
vergelijking in twee grensposten onder te brengen, in plaats van de rechtsvergelijking 
op geïntegreerde wijze uit te voeren.93 Bovendien is een goede rechtsvergelijking in 
mijn opinie enkel mogelijk indien de kavelruil-reiziger beschikt over voldoende 
civielrechtelijke en fiscale ‘bagage’ met betrekking tot onze ‘eigen’ kavelruil. Vergelij­
king met andere systemen heeft immers enkel zin indien men het eigen systeem 
beheerst94 Ik tracht met dit onderzoek, zoals gezegd, mede een handboek casu quo 
naslagwerk voor het fenomeen kavelruil op te stellen. Een geïntegreerde rechtsverge­
lijkende benadering van de kavelruil verdraagt zich daar mijns inziens minder goed 
mee, aangezien het de 'overzichtelijkheid' van het onderzoek mogelijk op nadelige 
wijze zou beïnvloeden.
Tot slot zal de in de twee voorgaande deelgebieden vergaarde kennis worden ingezet 
voor verdere verdieping (niet toevalligerwijs geplaatst in grenspost 3D), in de vorm 
van een (grens)verkennend onderzoek op een voor de kavelruil volledig braakliggend 
en ontgonnen (onderzoeks)terrein: grensoverschrijdende kavelruil De lessen uit onze 
nationale kavelruil-regeling en de ervaringen bij onze ooster- en zuiderburen zullen 
‘een niveau hoger’, met een Europese bril, worden samengevoegd in een poging te 
komen tot enige vorm van ‘internationale kavelruil’. Wellicht is groeibriljant China, in 
het kielzog van de recente grensoverschrijdende activiteiten van de Wageningen UR,95 
een ideale (toekomstige) bestemming voor het kavelruil-evangelie?
91. D. Kokkini-Iatridou, Een inleiding tot het rechtsvergelijkend onderzoek, Deventer: Kluwer 1998, p. 27 
stelt dat rechtsvergelijking helpt het ‘rechtsprovincialisme’ te overwinnen. Bovendien is rechts­
vergelijking een logische keuze in het kader van dit onderzoek, gezien het feit dat ongeveer 42 
procent van de juridische dissertaties geclassificeerd wordt als rechtsvergelijkend onderzoek dat zich 
uitstrekt over meerdere nationale jurisdicties. Zie H.EB. Tijssen, De juridische dissertatie onder de 
loep. De verantwoording van methodologische keuzes in juridische dissertaties, Den Haag: Boom 
Juridische Uitgevers 2009, p. 128.
92. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, is weliswaar een rechtsvergelijkende studie naar 
ruilverkaveling in Frankrijk, Nederland en België, maar deze studie richt zich voornamelijk op de 
(wettelijke) ruilverkaveling. De ‘vrijwillige ruilverkaveling’ wordt op enkele plaatsen genoemd en op 
hoofdlijnen beschreven (m.n. p. 121-129), maar maakt slechts een zeer bescheiden onderdeel van het 
onderzoek uit. Vermeldenswaard is eveneens L.P.J. Mertens, ‘Landinrichting in België, Duitsland en 
Nederland’, in: Agrarisch recht 1991/6, waarin een (kort) verslag van het ‘Dreilanderagrarrecht- 
seminar’ uit 1990, met als onderwerp ‘actuele ontwikkelingen in de landinrichting’ is opgenomen, 
alsmede E.H. Jacoby, Flurbereinigung in Europa, Wageningen: H. Veenman & Zonen 1961.
93. Dit hoewel ik mij ervan bewust ben dat een geïntegreerde benadering veelal op bijval kan rekenen, 
zo blijkt uit de woorden van rector magnificus S.C.J.J. Kbrtmann in: J. Fleuren, T. Havinga, Voorbeel­
dige proefschriften, uitgave van de Commissie voor het promovendibeleid van de Faculteit der 
Rechtsgeleerdheid van de Radboud Universiteit Nijmegen, p. 33.
94. Ontleend aan: J.E.A.M. van Dijck, ‘Rechtsvergelijking’, in: WFR 2003/1963.
95. Zie http://www.nieuweoogst.nu/scripts/edoris/edoris.dll?tem=LTO_TEXT_VIEW&doc_id=185844, 
datum inzage 20 december 2012.
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Dit laatste deel van het onderzoek dient gezien te worden als een gedachtenoefening, 
waarbij het vooral interessant is te bezien of een dergelijke ‘Crossing border-kavelruil’ 
een reële mogelijkheid is of niet meer dan een utopie casu quo hersenspinsel van de 
auteur zal blijken te zijn.
Om de kavelruil ‘uit de agrarische klei te trekken’ en dit onderzoek ook voor niet- 
agrarisch specialisten interessant te maken zal, waar mogelijk, de vergelijking met de 
‘ruil’ uit het algemene vermogensrecht96 en met diverse andere rechtsfiguren uit het 
civiele recht worden gemaakt.97 Is kavelruil een vorm van verdeling? Is er sprake van 
een ‘eigen rechtssfeer’ waarbinnen de kavelruil zich beweegt of is de facto sprake van 
een bijzondere civielrechtelijke overeenkomst? Is de kavelruil op enige wijze ‘geïnte­
greerd’ binnen het civiele recht? Dient de kavelruil soms als bijzondere overeenkomst 
te worden opgenomen in boek 7 BW? Deze en andere vragen zullen nader worden 
onderzocht. De niet-agrarisch geschoolde lezer zij reeds voorbereid op een aanzienlijk 
aantal ‘aha-erlebnisse’ in het onderdeel ‘civielrechtelijke dwarsverbanden’. Sinds 12 
november 200498 zijn de civielrechtelijke lessen overigens ook van belang voor de 
fiscale dimensie van de kavelruil. Of, om met de woorden van Stubbé te spreken: 
‘fiscaal volgt civiel’.99 De civielrechtelijke ‘vondsten’ en grensverkenningen hebben 
derhalve ook hun weerslag op de fiscale realiteit.
Dit onderzoek tracht een bijdrage te leveren aan de juridische gedachtenvorming over 
‘ruil’ in brede zin en is daarom van belang voor eenieder die op enige wijze met ‘ruil’ 
van doen heeft. Ongeacht of men nu grond (kavels), postzegels, aandelen of auto’s ruilt. 
Met de (toevallig agrarisch getinte) kavelruil als vertrekpunt zullen daarom diverse 
civielrechtelijke dwarsverbanden worden gelegd met het civiele recht in brede zin. 
Ook de fiscale dimensie van de kavelruil zal uiteraard in een breder perspectief worden 
neergezet. De agro-juridische wereld wordt hiermee uit het isolement, waarin het 
rechtsgebied dikwijls lijkt te zijn beland, gehaald en zal worden aangesloten op de 
vermogensrechtelijke en fiscale realiteit van alledag. Ook het korte uitstapje naar de 
verhouding tussen kavelruil en andere deelgebieden (ruimtelijke ordening, sociologie,
96. Art. 7:49 e.v. BW. Zie hierover uitgebreid het onderdeel ‘civielrechtelijke dwarsverbanden', opgeno­
men in grenspost 1, hfdst II, onderdeel C van dit onderzoek.
97. Ik verwijs uiteraard naar het ‘civielrechtelijke hart’ van mijn onderzoek in grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel C, maar ook naar onderdeel G van ditzelfde hoofdstuk waar de diverse (alternatieve) 
toepassingsmogelijkheden van kavelruil nader beschreven en becommentarieerd worden. Tevens 
wordt de driehoek civiel-fiscaal-subsidie uitgebreid geanalyseerd in grenspost 2, hfdst. II, onderdeel 
C. Daarnaast zullen doorlopend (waar mogelijk) ‘bruggetjes’ met het civiele recht worden geslagen.
98. Zie grenspost 2, hfdst II, onderdeel C.3 van dit onderzoek,
99. Ontleend aan J.P.M. Stubbé, ‘Zomermix’, in: FBN 2013/38, alwaar in onderdeel 3, ten aanzien van de 
gebondenheid van een derde (de inspecteur) aan een vaststellingsovereenkomst tussen erfgenamen 
is te lezen: '(...) voor de belastingheffing (volgt) in veel gevallen het fiscale recht het civiele recht (...).' 
Hierop voortbordurend is het in mijn ogen niet mogelijk om als louter civielrechtelijk geschoolde 
jurist alle geheimen van het fiscale recht te kunnen doorgronden en vice versa. Het kunnen 
'schakelen' tussen de civiele en fiscale wereld is voor een goed begrip van het recht in het algemeen 
en voor het kunnen doorgronden van de kavelruil in al zijn facetten in het bijzonder, een (basis) 
vereiste. Zie t.a.v. de civielrechtelijke en fiscale 'kruisbestuiving’ op het terrein van de schenk- en 
erfbelasting B.M.E.M. Schols, “Enige’ civielrechtelijke dogmatiek misstaat in een schenk(ings)- en 
erfbelasting nietl’, in: WPNR (2008) 6757.
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geografie en -  last but not least -  het notariaat) moet worden gezien als een poging om 
de kavelruil in een breder dan puur agrarisch-juridisch perspectief te plaatsen.
Rest mij nog te vermelden dat ik in deze proeve niet beoog een volledig sluitende 
cijfermatige onderbouwing van de inzet van kavelruil, het aantal geruilde hectares, de 
gemiddelde doorlooptijd en de waarde van de betrokken gronden te geven. Een 
liefhebber van dergelijke cijfers moet ik derhalve teleurstellen. Waar nodig zal ik 
dergelijke cijfers, die (mede door de vrijwilligheid en door de decentralisatie van de 
subsidiëring van kavelruilen per 1 januari 2007) erg lastig te verkrijgen en te 
verzamelen zijn, slechts ter ondersteuning inzetten.100 Ik heb derhalve op dit terrein 
geheel niet de pretentie volledig te zijn.101 Onderzoek naar de algemene tendensen 
inzake kavelruil acht ik een voldoende nauwkeurige graadmeter om de populariteit en 
resultaten van het landinrichtingsinstrument te kunnen duiden.
6. Flurbereinigung: Duitse degelijkheid
Wij' (...) zijn Nederlanders en geen Duitschers, wij moeten dus ook op ruilverkavelingsgebied wat anders 
hebben dan onze buren.'102
Deze woorden uit het Rapport omtrent Ruilverkaveling uit 1910103 pleiten voor een 
geïsoleerde visie op het ruilverkavelingsrecht: ieder land heeft zijn eigen (historisch 
bepaalde) staat van inrichting van het buitengebied, verkavelingssituatie en daarmee 
een eigen ruilverkavelingsbehoefte. De bijbehorende landinrichtingsvraagstukken 
dienen derhalve door iedere natie autonoom te worden beantwoord.
Dit standpunt acht ik conservatief en tamelijk achterhaald. Rechtsvergelijkend onder­
zoek levert binnen een (grondige) studie naar de grenzen van het Nederlandse 
(civielrechtelijke) instrument kavelruil in mijn opinie wel degelijk meerwaarde 
op.104 De keuze voor Duitsland als eerste vergelijkingsobject is, los van zijn status 
als buurland, daarbij een voor de hand liggende keuze.105 Het Pruisisch recht staat 
namelijk in belangrijke mate aan de basis van ons landinrichtingssysteem, zo zal in 
Grenzübergangsstelle 3A blijken.106 De ‘Bauembefreiung’ in Pruisen aan het einde van 
de negentiende eeuw107 markeerde de start van de verdeling van de hoeven in vele
100.Zo vermeldt J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 17 en 19 cijfers betreffende de periode 1971- 
1982.
101. Voor de ruilverkaveling is het, vanwege de invloed van de centrale overheid, eenvoudiger om 
dergelijke statistische data te vergaren, getuige de zeer indrukwekkende hoeveelheid statistische 
gegevens in S. van den Bergh, Verdeeld land, bijlage A t/m K.
102.Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport om trent Ruilverkaveling m et Ontwerp van W et en 
Memorie van Toelichting, 's-Gravenhage 1910, p. 5.
103.Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport om trent Ruilverkaveling met Ontwerp van W et en 
Memorie van Toelichting. Zie nader grenspost 1, hfdst I, onderdeel C.4.
104.Zie tevens M. Adams, ‘Wat de rechtsvergelijking vermag', in: Ars Aequi 2011/60, p. 192 e.v.
105. Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A
106.Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 81 e.v.
107. Zie L.J. Spamaaij, Landbouwpacht (diss. 1903), Gouda: Koch & Knuttel 1903, p. 210, alsmede 
Grenzübergangsstelle 3A, onderdelen A en B.
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kleine, verspreid liggende kavels en daarmee tevens het ontstaan van het probleem 
van de ‘Besitzzersplitterung’,108 hetgeen de directe aanleiding tot de Flurbereinigungs- 
wetgeving is geweest. Niet toevalligerwijs ontstond in ons land de ‘ruilverkavelings- 
gedachte', als middel om de versnippering van landbouwgronden tegen te gaan in 
dezelfde periode.109 De verbinding met Pruisen werd expliciet gelegd in het in grens­
post 1, hoofdstuk 1, onderdeel C.3 nader te bespreken Rapport van de Vereeniging voor 
Kadaster en Landmeetkunde uit 1899. Het Duitse (Pruisische) recht is de inspiratiebron 
geweest voor dit rapport, aangezien het rapport een overzicht biedt van ‘Die Zu- 
sammenlegung der Grundstücke nach dem preussischen Verfahren’, een werk van de 
Duitse auteur A. Hüser.110 Het nut van de rechtsvergelijking op het gebied van 
landinrichting, in het bijzonder ruilverkaveling, was dus reeds in 1899 bekend. Anno 
2014 herhalen wij deze rechtsvergelijkende exercitie, doch nu ten aanzien van de 
freiwilliger landtausch, het ‘kleine broertje’ van de Flurbereinigung. Wij zullen zien of 
deze Landtausch, in civilibus en in fiscalibus, raakvlakken heeft met ‘onze’ kavelruil en 
of de eenvoud en ‘Gründlichkeit’ van de Duitse regeling, kenmerken die geroemd 
werden in Nederlandse rechtsvergelijkende rapporten, gepubliceerd aan het eind van 
de negentiende en het begin van de twintigste eeuw,111 ook kenmerkend zijn voor de 
‘Duitse kavelruil’.
Als voorwerk voor grenspost 3D, waar de (lands)grensoverschrijdende kavelruil zal 
worden onderzocht, zal de specifieke landinrichtingssituatie in ‘buurdeelstaat’ Nord- 
rhein-Westfalen112 waar mogelijk nadere aandacht krijgen: is er in deze deelstaat 
sprake van specifieke (uitvoerings)regelgeving binnen de ‘nationale’ kavelruilkaders 
uit het Flurbereinigungsgesetz, die het onderzoeken waard is?
Het rechtsvergelijkend onderzoek zal, mede omwille van de ‘Beschrankung’ van dit 
onderzoek, beperkt blijven tot een onderzoek op hoofdlijnen. Slechts de belangrijkste 
juridische en fiscale kaders zullen worden beschouwd. Niettemin biedt deze enigszins 
vluchtige blik naar mijn mening voldoende stof tot nadenken voor de Nederlandse
108. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, Leipzig: A. Deichertsche Verlagsbuchhandlung D. 
Werner Schoii 1930, p. 9.
109.Zie nader grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.3.
110. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 107.
111. Het Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 8 verontschuldigt zich zelfs voor de ‘inferieure kwaliteit’ van de 
Nederlandse ontwerpwetgeving ten opzichte van de Duitse regelgeving: 'De ontworpen regeling 
moge hem, die de Duitsche wetgevingen kent en door haren eenvoud en weinigen omslag wordt bekoord, 
niet in alle opzichten bevredigen, haar inhoud is, naar de Commissie meent, te beschouwen als het goede, 
dat niet mag worden verworpen, nu het betere niet is te verkrijgen.’ Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, 
onderdeel E.2.
112. Hierna tevens: NRW. De keuze had, gezien de geografische ligging ten opzichte van ons land, 
evengoed op de deelstaat Niedersachsen kunnen vallen. De keuze voor NRW is gemaakt om 
praktische redenen (de beschikbaarheid van literatuur). Ik ben mij bewust dat een dergelijke keuze 
niet volledig wetenschappelijk verantwoord is, maar gezien de primaire focus van het rechts­
vergelijkend onderzoek op de nationale regeling, is het belang van de gemaakte keuze in weten­
schappelijk opzicht minimaal. Zie voor een historisch-topografische beschrijving van de provincie 
Westfalen uitgebreid F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 1-10.
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kavelruil. Germania docet,n3 zo zal (hopelijk) blijken na een kort bezoek aan onze 
oosterburen.
7. Ruilverkaveling in der minne: Vlaamse gemoedelijkheid
Het voorgaande onderdeel gelezen hebbende, zal het antwoord op de vraag ‘waarom 
België?’ de lezer niet verbazen. De geografische ligging van ons land ten opzichte van 
België, in het bijzonder het gewest Vlaanderen, maken een rechtsvergelijkend onder­
zoek met onze zuiderburen bijna tot een verplicht onderdeel van deze proeve. Ook 
onze tweede ‘buur* wordt dus met een bezoek vereerd.
Met een dergelijk rechtsvergelijkend onderzoek treed ik in zekere zin in de voetsporen 
van De Leeuw114 met dien verstande dat, zoals aangegeven, de kavelruil zelf nog 
nimmer in rechtsvergelijkend perspectief is geplaatst. De rechtsvergelijking vond 
uitsluitend plaats op het terrein van de landinrichting. De rechtsvergelijking met de 
Belgische kavelruil tracht deze ‘comparatieve leemte’ op te vullen.
Opvallend is dat de Belgische ruilverkavelingswetgeving, net als bij de Duitsers het 
geval is, een grotendeels met de Nederlandse regelgeving vergelijkbare historie kent. 
Dit gemeenschappelijke vertrekpunt maakt een rechtsvergelijkend onderzoek bijzon­
der interessant: zijn de ‘vervolgstappen' in de beide landen eveneens vergelijkbaar of is 
er sprake van een afwijkende kavelruilkoers bij de Vlamingen? In hoeverre is de 
ruilverkaveling in der m im e  verwant aan de kavelruil? Is zij een volslagen onbekende, 
goede vriend of zelfs familielid? Of is de kavelruil wellicht te beschouwen als 
‘Nederbelg’? Enkel door rechtsvergelijking kunnen deze vragen worden beantwoord. 
Ook hier zal uiteraard zowel de civielrechtelijke als de fiscale dimensie van de kavelruil 
belicht worden.
In tegenstelling tot de situatie in Duitsland, valt op dat ten aanzien van de Belgische 
landinrichting zeer weinig (goede) literatuur, zeker specifiek over kavelruil, beschik­
baar is115 hetgeen het uitvoeren van een gedegen rechtsvergelijkend onderzoek er 
zeker niet eenvoudiger op maakt. Naast het rechtsvergelijkend verslag van ‘grote 
voorbeeld’ De Leeuw is vooral geput uit het boek ‘Ruilverkaveling van Landeigendom­
men’ van oud-rechtskundig adviseur bij de Vlaamse Landmaatschappij116 Mare Heye- 
rick.117 Op het gebied van de ruilverkaveling in der minne is laatstgenoemd werk mijns
113. Ontleend aan: B.M.EM. Schols, ‘Van Breda tot Karlsruhe, gelijke successierechtelijke ongelijkheid’, in: 
WFR 2013/6985, p. 106 e.V.
114. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling.
115. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 3 constateert in dit kader dat hij -  buiten de klassieke 
werken over administratief, grondwettelijk en burgerlijk recht -  slechts over tijdschriftartikelen 
beschikt. In die laatste categorie wijst de auteur voornamelijk op artikelen in ‘Landeigendom’, een 
tijdschrift van de Nationale Maatschappij voor de Kleine Landeigendom, welke artikelen volgens De 
Leeuw echter ‘hooftteakelijk van vulgariserende en propagandistische aard zijn.'
116. Hierna tevens: VLM. Zie nader grenspost 3B, onderdeel A.
117. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, Antwerpen: Kluwer rechtswetenschappen 
1987.
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inziens welhaast te beschouwen als ‘Bijbel’, zodat er regelmatig naar zal worden 
bewezen.
Deze schaarse beschikbaarheid van literatuur, alsmede de noodzakelijke begrenzing 
van de omvang en breedvoerigheid van mijn onderzoek nopen mij om, net als bij de 
Duitse rechtsvergelijking, ook de Vlaamse regelgeving slechts op hoofdlijnen te 
bespreken en te vergelijken. De nadruk zal gelegd worden op enkele opvallende 
zaken. Of na uitvoering van dit onderzoek, als variant op de ten aanzien van de Duitse 
rechtsvergelijking gebruikte spreuk, gezegd kan worden dat Belgica docet ten aanzien 
van de ruilverkaveling in der minne opgaat, zal blijken in grenspost 3B.
8. Europa: wie betaalt, bepaalt?
Aangezien wij heden ten dage -  en, door de economische crisis en de daarmee op 
Europees niveau gepaard gaande (financiële) onzekerheid over ‘onze’ euro, wellicht 
meer en wranger dan ooit -  met recht kunnen en moeten zeggen: ‘Ich bin ein 
Europaer’,118 mag een kort onderzoek naar de Europese dimensie van de (Nederlandse) 
kavelruil niet ontbreken. Ook los van de almaar toenemende Europese eenwording en 
de afname van de soevereiniteit van de aangesloten lidstaten, is ‘Europa’ een niet te 
vermijden onderwerp binnen een studie naar de geheimen van de kavelruil. Zonder de 
inmenging van Europa is er namelijk geen of in ieder geval aanmerkelijk minder 
subsidie beschikbaar voor de deelnemers aan een kavelruil in Nederland, zo zal blijken. 
Onderzocht zal worden of het credo ‘wie betaalt, bepaalt’ ook ten aanzien van de 
Europese wetgever opgaat. Ligt de Nederlandse kavelruil aan een Europees infuus of is 
er nog voldoende speelruimte op nationaal niveau over?
De Europese co-fïnanciering van de landinrichting in Nederland zal de belangrijkste 
focus van de Europese excursie vormen. Zijdelings zal aandacht worden geschonken aan 
Europese ontwikkelingen ten aanzien van het thema landinrichting in het algemeen en 
kavelruil in het bijzonder, maar deze thema’s zullen slechts kort worden aangestipt, 
aangezien zal blijken dat het primaat ten aanzien van de (privaat- en publiekrechtelijke) 
juridisch-technische inhoud van het landinrichtingsinstrumentarium nagenoeg geheel 
bij de lidstaten zelf ligt, waardoor van Europese harmonisatie op landinrichtingsgebied 
nauwelijks sprake is. Een verregaande mate van harmonisatie zou overigens de wind 
goeddeels uit mijn onderzoekszeilen hebben genomen, aangezien het begrip 'grensover­
schrijdende kavelruil’, dat na de Europese excursie zal worden behandeld, alsdan een 
logische stap zou vormen in dit harmonisatieproces en wellicht niet, zoals nu het geval is, 
de status van ‘gedachtenexperiment' zou hebben gehad. Het gebrek aan (dwingende) 
wettelijke kaders op Europees niveau speelt mij derhalve in de kaart.
Geheel in de stijl van de titel van deze proeve dient ook ten aanzien van het Europese 
deel van de reis nadere begrenzing plaats te vinden: de Europese dimensie van de 
kavelruil zal slechts op hoofdlijnen worden onderzocht. Het vormen van een algemeen
118. Vrij naar John F. Kennedy.
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beeld van de stand van zaken acht ik voldoende, mede gezien de bescheiden rol die 
Europa zichzelf op dit terrein, op dit moment althans, toebedeelt.
9. Grensoverschrijdende kavelruil: ‘out of the (lig)box’
Na de rechtsvergelijkende uitstap naar onze ooster- en zuiderburen, gevolgd door een 
Europese excursie, is er aan het einde van deze agrarische reis een kort bezoek aan het 
fenomeen ‘grensoverschrijdende kavelruil’ ingepland. De vergelijking van de diverse 
nationale ‘kavelruilstelsels’ mondt uit in een verkennend onderzoek naar de toepas­
sing van het kavelruilinstrument ‘over de landsgrenzen heen’. De vraag die in dit kader 
gesteld wordt is of het mogelijk is om, los van alle nationale rechtssystemen, een 
kavelruil over de landsgrenzen heente verrichten. Een doelmatige inrichting en 
daarmee betere verkaveling van het landelijk gebied houdt immers niet op bij de 
landsgrenzen. Ik concentreer mij daarbij op kavelruil binnen de onderzochte driehoek 
Nederland, Vlaanderen en Nordrhein-Westfalen.
Tijdens het verzamelen van literatuur voor dit onderzoek (welke literatuur zich 
overigens kenmerkt door aanzienlijke schaarsheid: er is tot op heden geen juridisch- 
wetenschappelijk artikel over grensoverschrijdende kavelruil gepubliceerd), stuitte ik 
op een publicatie van de DLG, waarin gewag werd gemaakt van de gemaakte afspraken 
tussen de DLG en zijn Duitse tegenhanger Dezernat 33 für Bodenordnung in Nordrhein 
Westfalen inzake een ‘landsgrensoverschrijdende’ kavelruil ten behoeve van de beek 
de Slinge, tussen Winterswijk en Stadtlohn.119 In de publicatie wordt onder meer 
gemeld dat DLG al sinds 2008 samenwerkt met de landinrichtingsdiensten in Vlaan­
deren (de Vlaamse Landmaatschappij) en Nordrhein-Westfalen. Een duidelijkere 
stimulans om het verkennend onderzoek naar een grensoverschrijdende kavelruil 
tussen gemelde gebieden als ‘toetje’ op te nemen binnen het bestek van dit onderzoek 
kon de onderzoeker zich niet wensen. Een afsluitend citaat uit de DLG-publicatie geeft 
de sfeer van deze ‘primeur’ op internationaal verkavelingsterrein duidelijk weer:
Verschillen in taal en cultuur, ingegeven door hiërarchische structuren, bleken geen belemmering. Oude 
banden werden verstevigd en nieuwe gesmeed.’™
Ik zal trachten de (wellicht enigszins vermoeide) kavelruil-reiziger tijdens de laatste 
stadia van de reis in een dergelijke internationale warme sfeer te brengen.
Enige reserves en nuanceringen zijn bij het verrichten van een dergelijk (voor) 
onderzoek op voorhand onontbeerlijk. Vooreerst moet gezegd worden dat zowel van 
de lezer als van de onderzoeker in dit stadium van de reis een zekere mate van ‘out of 
the box denken’ gevraagd wordt. Voorts zal de grensoverschrijdende kavelruil vooral 
als ‘gedachtenexperiment’ worden benaderd, waarbij niet, althans nauwelijks, zal 
worden stilgestaan bij de praktische onmogelijkheden van een dergelijk concept
119. Zie http: //www.dienstlandelijkgebied.nl/actueel/nieuwsitem/nieuwsbericht/2018521 /grensover- 
schrijdende-samenwerking-voor-beek-de-slinge, datum inzage 19 december 2012.
120.Zie de vorige n t
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(Europese subsidies die per lidstaat worden verstrekt, onderscheid in kadastrale 
verwerking per land, territoriale heffingsbevoegdheid van de diverse naties op fiscaal 
terrein, et cetera). Ten slotte heeft dit onderzoek een zeer verkennend karakter: enkel 
de mogelijkheid van een (lands)grensoverschrijdende kavelruil wordt onderzocht. Of 
een dergelijke kavelruil ook praktisch toepasbaar en daadwerkelijk te realiseren is, valt 
buiten het bestek van dit onderzoek. Dit zal (wellicht) in een separaat (vervolg) 
onderzoek nader moeten worden bestudeerd.
10. Ik ga op reis en neem mee...
Vorenstaande inleidende beschouwingen vormen de benodigde bagage waarmee de 
reiziger de agrarische tocht zal kunnen aanvangen. Met inachtneming van voren­
staande uitgangspunten, motivatie en afbakeningen, zal de reiziger in het vervolg van 
deze proeve worden meegenomen op een reis door verschillende rechtsgebieden, 
landen en rechtsstelsels. De in mijn (nog jonge) loopbaan opgebouwde driehoek 
agrarisch -  notarieel -  fiscaal komt bij het schrijven van deze ‘reisgids' goed van pas. 
Het biedt een kans om dwarsverbanden te leggen tussen het civiele en fiscale recht in 
het algemeen, het agrarisch recht en de notaris in het bijzonder.121 Het ‘verbinden’ 
houdt daarbij niet op bij de landsgrenzen.
Daarnaast zal het onderwerp 'politiek’ ook in menig dagprogramma een plek krijgen. 
Het instrument kavelruil is namelijk voor een groot deel onderhevig aan politieke 
keuzes en voorkeuren op provinciaal, nationaal en Europees niveau. Ik noem op deze 
plaats ter illustratie de ‘brief van Bleker’ van 25 oktober 2010,122 die voor grote onrust 
in ‘kavelruil-land’ zorgde.
Tot slot zal ‘tijdens de rit’ kort worden stilgestaan bij de verhoudingen tussen kavelruil 
en andere deelgebieden, zowel binnen als buiten het recht. Daarbij moet gedacht 
worden aan de verhouding met de ruimtelijke ordening,123 sociologie,124 geografie125
121. Zie over de relatie en interactie tussen civiel en fiscaal recht, W. Burgerhart, Als je begrijpt wat ik 
bedoel (inaugurele rede 13 december 2011), Den Haag: Boom Juridische Uitgevers 2012, p. 8. Volgens 
Burgerhart kan de moeizame ‘communicatie’ tussen verschillende rechtsgebieden onder meer 
worden toegeschreven aan het feit dat een afnemend aantal juristen de taal van meerdere rechts­
gebieden spreekt
122. Het betreft een brief van toenmalig staatssecretaris H. Bleker aan het Interprovinciaal Overleg (IPO), 
waarin de provincies verzocht worden om, vooruitlopend op een nieuw te sluiten bestuursakkoord 
tussen de overheid en de provincies in het kader van de WILG, geen verplichtingen meer aan te gaan 
voor robuuste verbindingen en Recreatie om de Stad. Tevens heeft de staatssecretaris zich het recht 
voorbehouden om verplichtingen die provincies na 20 oktober aangaan, niet in aanmerking te laten 
komen voor financiering uit het ILG-budget Zie Kamerstukken II 2010/11, 30825, nr. 61. Zie nader 
grenspost 1, hfdst II, onderdeel F.6.
123.Grenspost 1, hfdst III, onderdeel B. Zie over de relatie landinrichting en ruimtelijke ordening H.W. 
Mojet Regelgeving inrichting landelijk gebied, p 26 e.v.
124.Grenspost 1, hfdst. III, onderdeel C. Denk hierbij onder meer aan de voordelen die een succesvol 
kavelruilproject biedt voor het betreffende gebied en zijn bewoners (bijv. vergroting van de ver­
keersveiligheid door afstandsverkorting, besparing op onderhoudskosten van wegen, afname van 
brandstofkosten door afstandsverkorting).
125.Grenspost 1, hfdst III, onderdeel D. Zie hiervoor tevens de dissertatie van S. van den Bergh, Verdeeld land.
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en -  natuurlijk -  de verhouding met het notariaat.126 Deze uitstapjes zijn niet bedoeld 
om het ‘dwarsverbanden leggen’ tot kunst te verheffen, maar zijn ingegeven ter 
voorkoming van juridische ‘tunnelvisie’.127
Een ambitieus en omvangrijk reisprogramma derhalve, dat onvermijdelijk resulteert in 
een reisgids van aanzienlijke omvang. Uw onderzoeker wenst namelijk geen genoegen 
te nemen met het opstellen van een beknopte ‘Marco Polo' reisgids128 Een reisgids van 
het kaliber ‘Insight Guide’,129 die een compleet en rijk geïllustreerd overzicht biedt van 
het kavelruil-landschap en de bijbehorende cultuur en bezienswaardigheden, is het 
doel van dit onderzoek, mede gezien de tot dusverre geringe aandacht voor de 
kavelruil op wetenschappelijk gebied.
Om de wat minder bereisden onder de lezers, die na lezing van het reisprogramma 
twijfelen of zij de reis fysiek en mentaal aankunnen, enigszins gerust te stellen nog de 
volgende opmerking: ik realiseer me dat een onderzoek met een ondertitel waarin de 
vraag: ‘waar lopen de grenzen?’ centraal staat, enkel tot zijn recht komt wanneer de 
auteur bovenal de kunst van het zichzelf begrenzen130 meester is.131 Ik zal het 
derhalve op onderdelen bewust bij een korte bespreking of een verkennend onderzoek 
laten. De schaarse beschikbaarheid van juridische literatuur over kavelruil verleidt af 
en toe tot het uitweiden en het maken van mooie en interessante omwegen, maar ik 
zal mij zo veel mogelijk aan het vastgestelde reisschema houden. Uit eigen ervaring 
weet ik dat niets zo vervelend is als een gids die voortdurend afwijkt van de planning, 
waardoor andere, wellicht meer interessante en belangrijke programmaonderdelen in 
het gedrang kom ea Bovendien moet er nog stof overblijven voor toekomstige reizen. 
Op onderdelen zal ik mij echter, zo voorspel ik reeds nu, niet kunnen inhouden en 
zullen de gebaande paden worden verlaten.132 Dit zal echter zoveel mogelijk vooraf 
worden aangekondigd, zodat de reiziger kan kiezen of hij zich mee laat voeren of dat 
hij blijft wachten op de ‘hoofdweg’, totdat uw gids, samen met de geïnteresseerden, zal 
terugkeren, Eenieder is derhalve vrij om zijn eigen route binnen deze reis te bepalen.
Tot zover deze inleiding en probleemstelling. Het is thans tijd om daadwerkelijk op reis 
te gaan. Met de wet, de jurisprudentie en de relevante literatuur als agrarisch paspoort
126.Grenspost 1, hfdst. III, onderdeel E. Zie tevens M A Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, in: 
WPNR (1975) 5302.
127. Of, om een d taa t van de beroemde violist Endre Balogh te gebruiken: ‘De specialist van nu noemden 
we vroeger iemand met een tunnelvisie.'
128.Zie http://www.marcopologids.nl/. datum inzage 18 januari 2014.
129.Zie http://www.insightguides.nl/, datum inzage 18 januari 2014.
130. Niet toevalligerwijs is de basis van een wettelijke herverkaveling een inrichtingsplan, dat de 
‘begrenzing' van het in te richten gebied bevat, aldus art. 17 lid 2 sub a WILG. Begrenzing is dus 
de basis. Zie over het begrip ‘begrenzing' tevens Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, 
Perspectieven voor landinrichting, augustus 1990, p. 78 e.v.
131. Of, om met Goethe te spreken: ‘In der Beschrünkung zeigt sich erst der Meister.’
132. De nogal forse omvang van dit onderzoek is hiermee grotendeels verklaard.
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en dit onderzoek als reisgids,133 nodig ik als uw gids de lezer uit om op weg134 te gaan. 
De route voert de lezer langs een zestal grensposten: na een verkenning van de 
(Nederlandse) civielrechtelijke en fiscale grenzen van de kavelruil, zullen de lands­
grenzen Duitsland en België worden aangedaan. Eindpunt van onze reis is, na een kort 
bezoek aan grenspost Europa, de grensoverschrijdende kavelruil. Aan de horizon 
ontwaren wij reeds onze eerste grenspost: de civielrechtelijke aspecten van de 
kavelruil.
133.Met name de laatste maanden voor de voltooiing van dit proefschrift voelde ik mij, om in 
reisgidstermen te spreken, bewoner van een 'Lonely Planet’
134. Overigens bevreemdt het mij dat de kavelruil in Nederland nog niet in een straatnaam is verwerkt. 
Dit in tegenstelling tot de ruilverkaveling, getuige het feit dat o.m. in de plaatsen Arnemuiden, Budel, 
Drimmelen, ’s Gravenpolder en Neede een Ruilverkavelingsweg te vinden is. Hoog tijd dus voor de 
gemeentelijke straatnamencommissies om de Kavelruilweg/-straat/-dreef te introduceren in ge­
meentes waar een belangrijk kavelruilproject succesvol is afgerond.
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GRENSPOST 1:
DE CIVIELRECHTELIJKE GRENZEN

---------------  I ---------------
HISTORIE VAN DE KAVELRUIL
In den beginne schiep God den hemel en de aarde. De 
aarde nu was woest en ledig, en duisternis was op den 
afgrond; en de Geest Gods zweefde op de wateren.
Genesis 1:1-2 (Statenvertaling)
A. IN DEN BEGINNE...
Een woeste en ledige aarde: een ideale situatie voor tegenstanders van ruilverkaveling 
casu quo kavelruil. Geen versnipperde, ongunstig gelegen percelen. Conflicterende 
belangen in het landelijk gebied, Adam en Eva hadden er geen last van. Het enige 
conflict dat speelde had te maken met een appel. De afloop van deze kwestie mag ik 
bekend veronderstellen.
Voor een historisch overzicht van de Nederlandse ruilverkaveling,1 waaruit de kavel­
ruil als vrijwillige variant is voortgekomen, lijkt het op het eerste gezicht wat 
vergezocht om bij de Bijbelse historie aan te haken en de schepping van de aarde als 
vertrekpunt te nemen. Toch is het niet zo vergezocht als men zou kunnen denken: het 
begrip ruilverkaveling is in de Bijbel dichterbij dan men denkt en is wel degelijk 
verbonden met de Nederlandse ruilverkaveling. Kamerlid Van Rossum (SGP) sprak 
namelijk tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel Landinrichtings­
wet de volgende woorden:2
'In het oude Israël kreeg Mozes opdracht om een ruilverkavelingswet te maken, zelfs voordat het volk zich 
in Kanadn vestigde. Deze wet schreef voor dat het land om de 50jaar in één jaar3 zo herverkaveld werd, 
dat alle door vererving en verarming versnipperde stukken grond weer terugkwamen in de oorspronkelijke 
families.'4
1. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 7 merkt op dat, doordat ruilverkaveling een vrij modem 
fenomeen is, er nog maar weinig historisch onderzoek naar gedaan is. De aanwezigheid van 
rechtshistorisch onderzoek is [zo mogelijk] nog geringer. Voor het rechtshistorisch onderzoek put 
ik vooral uit genoemde dissertatie, alsmede uit de publicaties van H.B. Demoed, Mandegoed 
Schandegoed (diss. 1987), Zutphen: De Walburg Pers 1987, B.H Slicher van Bath, De agrarische 
geschiedenis van West-Europa 500-1850, Het Spectrum: Utrecht 1960, B.H Slicher van Bath, 
Bijdragen tot de agrarische geschiedenis, Het Spectrum: Utrecht 1978, W.C.H. Staring, Huisboek 
voor den landman in Nederland, F. de Laat, Van kavelruil tot landinrichting: de Centrale Cultuur­
technische Commissie en de historische ontwikkeling van de ruilverkaveling in Nederland, Tilburg: 
de Laat 1981 en A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling.
2. Zie tevens A. Verduijn, J.W.A. Rheinfeld, ‘Historie van de kavelruil’.
3. Het zogeheten jubeljaar.
4. Ontleend aan: Kamerstukken II 1983/1984,15907, p. 3416 (mondelinge behandeling wetsvoorstel 
Landinrichtingswet).
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Bovenstaande woorden geven aan dat het komen to t een doelmatige en goed 
georganiseerde verkaveling van gronden een eeuwenoud streven is.5 Al sinds dui­
zenden jaren6 is men zich bewust van het feit dat een goede verkaveling noodzakelijk 
is om een samenleving optimaal te kunnen laten functioneren.7
B. EEN SPRONG IN DE TIJD...
1. De vroege middeleeuwen (ca. 500  -  ca. 1150)
Omwille van de begrenzing van dit onderzoek maak ik na het tijdperk van Mozes een 
grote sprong van ruim twee millennia in de tijd en (her)start ik deze historische 
beschouwing in de vroege middeleeuwen.8 De ondergang van het Romeinse rijk9 zorgde 
ervoor dat er zich na de derde eeuw een culturele en economische10 verschuiving voltrok 
van het overwicht van Italië en het westelijk deel van het Romeinse rijk naar het oostelijk 
deel, naar Constantinopel. Het centrum werd het Byzantijnse rijk: het oostelijke bekken 
van de Middellandse Zee en later ook de Arabische landen. Het Westen raakte in de 
vergetelheid. Ook voor het grondgebied van de latere Nederlanden had de val van het
5. Het citaat uit de Pari. Gesch. toont ook aan dat de versnippering van gronden een probleem van alle 
tijden is.
6. Volgens de tekst van 1 Koningen 6:1 vond de uittocht uit Egypte 480 jaar vóór de stichting van de 
tempel van Jeruzalem door koning Salomo plaats. Volgens de normale chronologie van het Oude 
Nabije Oosten zou de uittocht uit Egypte dan rond 1450 voor Christus hebben plaatsgevonden. 
Vervolgens leert Deuteronomium 1:3 dat veertig jaar na het vertrek uit Egypte het land Kanaan 
werd betrokken door de Israëlieten, derhalve rond 1410 voor Christus. De door Mozes ontworpen 
ruilverkavelingswet stamt dus van vóór 1450 voor Christus.
7. Met enige fantasie kan zelfs vóór de tijd van Mozes een oervorm van verdeling van landbouwgrond 
worden gevonden in Genesis 6:13 e.v. Abraham en zijn neef Lot zijn op weg vanuit Egypte naar een 
land dat God hen wijzen zal. Daar aangekomen is in vers 13 het volgende te lezen: 'En dat land droeg 
hen niet, om samen te wonen; want hun have was vele, zodat zij samen niet konden wonen.’ Gebrek aan 
voldoende landbouwgrond derhalve. Aangezien er ruzie ontstond tussen de herders van Abrahams 
vee en de herders van Lots vee, bedacht Abraham (toen nog ‘Abram’ geheten) de volgende oplossing, 
aldus vers 9: ‘Is niet het ganse land voor uw aangezicht? Scheid u toch van mij; zo gij de linkerhand 
kiest, zo zal ik ter rechterhand gaan; en zo gij de rechterhand, zo zal ik ter linkerhand gaan.’ Een 
verdeling van landbouwgronden op vrijwillige basis derhalve. Met dank aan Rieks Bulthuis, notaris 
te Dalfsen, die mij op dit Bijbelse spoor bracht
8. De nieuwsgierige lezer die geïnformeerd wil worden over ‘de ontwikkeling der agrarische toe­
standen gedurende de tijden van Caesar en Tacitus’ verwijs ik naar LJ. Spamaaij, Landbouwpacht 
p. 5-11, alsmede naar J.A. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, 
Uitgeversmaatschappij W. de Haan N.V.: Utrecht 1950, p. 133-172. De periode voor en tijdens de 
Romeinse verovering en bezetting (de prehistorie tot en met de 4e eeuw voor Christus) worden in 
laatstgemelde bron beschreven op p. 1-132.
9. De laatste Romeinse opperbevelhebber, Syagrius, werd in 486 te Soissons door de Franken ver­
slagen, aldus J.A. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 252.
10. In JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 163 is te lezen dat de 
economie in het (voormalige) Keizerrijk, zowel tijdens als na het Romeinse rijk gebaseerd was op 
ruil in natura: een naturale economie derhalve, ondanks de aanwezigheid van muntgeld, aldus JA. 
van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 162. Daartegenover stelt 
L.J. Spamaaij, Landbouwpacht p. 14 het volgende: ‘Het leven was nog weinig gecompliceerd. Aan ruil 
werd nog niet gedacht. Een dorp bestond uit een aantal familie’s, die, met inachtneming van de in de 
dorpsgroep geldende rechten en gebruiken, ieder op zichzelf, onafhankelijk van elkander, haar econo­
misch leven leidden’. In de dorpsgemeenschap was de naturale economie blijkbaar nog niet volledig 
doorgedrongen.
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Romeinse rijk ingrijpende gevolgen: de aldaar woonachtige Franken11 hadden, als 
strijders in dienst van de Romeinen de Romeinse cultuur geadopteerd en elementen 
van deze beschaving overgenomen.12 Hierdoor bevond het grondgebied van het tegen­
woordige Nederland13 zich in een positieve spiraal van bevolkingsgroei, een beter 
bodemgebruik en meer welvaart.14 Deze positieve spiraal werd abrupt afgebroken 
door de ineenstorting van het Romeinse rijk, waardoor de rondzwervende Germaanse 
stammen hun kans schoon zagen om de grens met het Rijk, waartoe tevens een gedeelte 
van Nederland (ten zuiden van de Rijn) over te steken en al plunderend en rovend buit te 
halen. Vanuit het oosten dreven de Hunnen onder Attila stammen voor zich uit, 
Daarnaast zorgde langs de kust de stijgende zeespiegel voor problemen: de oorspron­
kelijke bewoners van de Nederlandse kust, de Friezen,15 moesten hun woonsteden 
ophogen met mest, afval en grond. De aldus gevormde terpen staken vele meters boven 
het omringende laagland uit en verbreidden zich langs de gehele kuststrook, van 
Denemarken tot in Vlaanderen.16 Ook de Friezen kregen te maken met de optrekkende 
Germaanse stammen: op vele plaatsen lieten opdringende Saksen zich gelden. Zij 
kwamen terecht in de huidige provincies Drenthe, Overijssel en Groningen17
11. Een verzamelnaam voor diverse stammen tussen de rivieren Rijn en Weser. Zie over de Franken in 
het algemeen en de Frankische kolonisatie in het bijzonder JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 215 e.v., alsmede L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 11.
12. Aldus JA  van Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 218, waar 
eveneens te lezen is dat de eerste Frankische vestiging ten zouden van de Rijn in het jaar 341 of 342 
tot stand gekomen zou zijn, waarna de Franken rond 450 zuidwaarts zijn getrokken, om pas eeuwen 
later terug te keren.
13. De ontwikkeling van Nederland in vogelvlucht: Nederland werd onafhankelijk tijdens de Tachtig­
jarige Oorlog (1568-1648). In 1579 vormden de Noordelijke Nederlanden de Unie van Utrecht, 
waarmee een nieuwe politieke entiteit ontstond. Met de Acte van Verlatinghe van 1581 werd door 
de gewesten van die unie de onafhankelijkheid van de Republiek der Zeven Verenigde Nederlanden 
uitgeroepen, die rond 1609, bij het begin van het Twaalfjarig Bestand internationale erkenning 
kreeg en na afloop van de Tachtigjarige Oorlog in 1648 ook van Spanje bij de Vrede van Munster. 
Vanaf de Ftanse tijd (1795-1813) ontwikkelde Nederland zich tot een natiestaat, aanvankelijk als 
Verenigd Koninkrijk der Nederlanden in 1815, dat door de Belgische Revolutie in 1830 echter 
uiteenviel. Bron: JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1 t/m  9, 
Utrecht/Zeist: Uitgeversmaatschappij W. de Haan N.V. 1949-1958, alsmede D.P. Blok e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1 t/m  8, Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1977-1983.
14. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de ontwikkeling in Nederland tot aan de 9e en 10' eeuw 
L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 45-52.
15. Voor het eerst als ‘Frisii’ genoemd door de Romeinse geschiedschrijver Tacitus, zie P. Cornelius 
Tacitus, De origine et situ Germanorum (beter bekend onder de verkorte titel: Germania), The 
Clarendon Press: Gloucestershire, 1938, § 34.
16. Zie over de terpencultuur uitgebreid J.A. van Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der 
Nederlanden, deel 1, p. 179-214.
17. JA  van Houtte e j .  (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 221 e.v. merkt nog op 
dat de Saksen ook in het tegenwoordige Duitsland hun invloedssfeer sterk uitbreidden, waarbij 
discussie bestaat over de exacte geografische locaties waar de Saksen zich hebben opgehouden. Een 
invloed die tot op heden zichtbaar is, aangezien grote delen van het huidige Duitsland een Saksische 
bevolking hebben.
29
I.B.1 HISTORIE VAN DE KAVELRUIL
Geleidelijk viel het Frankische Rijk uiteen in diverse koninkrijken, waaruit onder meer 
de Merovingers18 en de Karolingers19 ontstonden. Het centrum van de naturale 
economie20 lag vooral in het Karolingische rijk: het tegenwoordige Frankrijk, België, 
Nederland, Duitsland, Zwitserland en Noord-ltalië omvattend. Het binnen dit rijk 
heersende uitzonderlijke economische systeem van de feodaliteit21 heeft zijn stempel 
gedrukt op de maatschappelijke verhoudingen.22 De feodaliteit bestond uit twee 
elementen, te weten het leenstelsel en de hoforganisatie.23
Het leenstelsel casu quo de domanialiteit,24 voortkomend uit de vazalliteit uit de laat- 
Romeinse tijd en vooral te vinden in de landen van het Karolingische rijk en in het 
bijzonder in het gebied tossen Loire en Rijn en in Bourgondië 25 is een gevolg van de 
naturale economie: de heer was niet in staat zijn volgelingen (leenmannen/vazallen) in 
geld te belonen, zodat hij dit in land of in opbrengsten van het land moest doen. De 
heer en de vazal zworen elkaar trouw, een verbintenis van personen die op gelijke voet 
met elkaar verkeerden. De vazal kreeg vervolgens een gunst (leen),26 dat uit land (of 
soms uit een ambt) bestond. Aanvankelijk was de toestand aldus, dat de vazal een leen 
had, omdat hij zijn heer diende, later diende de vazal zijn heer omdat hij een leen had.
18. De Merovingers waren een dynastie van Frankische koningen, die over een regelmatig veranderend 
gebied in delen van het huidige België, Frankrijk en Duitsland regeerden van de 5e tot in de 8e eeuw, 
aldus JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 252 e.v. Zie voor 
een beschrijving van de landbouw in het tijdperk van de Merovingers JA. van Houtte e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 286 e.v.
19. De Karolingers vormden een dynastie die het Frankische Rijk regeerde van de 8e tot de 10e eeuw. De 
dynastie nam het Frankische rijk over van de Merovingers in 751, door Pepijn III alias Pepijn de 
Korte, aldus JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p, 261 e.v.
20. P.G. Aalbers, 'Horigheid in Oost-Nederland’, in: Gens Nostra 1990/45, p. 48 spreekt over Natural- 
wirtschafi. Zie tevens A. Erler, E. Kaufmann, R. Schmidt-Wiegand, Handwörterbuch zur deutschen 
Rechtsgeschichte, III. Band: List-Protonotar, Berlin: Erich Schmidt Verlag GmbH 1984, p. 933 e.v.
21. Het woord feodalisme werd in de middeleeuwen nog niet gebruikt. Tijdens de Franse Revolutie 
werd het begrip in negatieve zin gebruikt. De rond 1789 in zwang gekomen term 'féodalité' 
beschrijft de door het leenstelsel ontstane middeleeuwse standenmaatschappij m et haar onderlinge 
plichten en privileges. Het woord is afgeleid van ‘feodum’, een aanduiding voor een in leen gegeven 
gebied, zie J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed (diss. 2006), Deventer: Kluwer 2007, 
hfdst 4. Zie tevens P.G. Aalbers, Het einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795- 
1850, p. 56, alsmede H.LM. Vera,... dat men het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen 
(diss. 2011), p. 152. Zie ten slotte over het leenstelsel L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 20 e.v.
22. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 40.
23. Zie tevens J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed, hfdst 4. De auteur wijst erop dat het 
hofstelsel, vastgelegd in de hofrechten, de economische pendant van het leenstelsel is. In dezelfde 
zin P.G. Aalbers, Het einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, p. 55. Zie over 
het hofstelsel hierna, alsmede nt. 29.
24. Zie over het leenstelsel uitgebreid B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West- 
Europa 500-1850, p. 40. B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 8 wijst er op dat het leenstelsel 
ontbrak in de Friese landen. Deze constatering behoeft enige nuancering: het leenstelsel bestond 
wel degelijk in de Friese landen, maar kwam er nummer tot wasdom.
25. Dit Bourgondische deel van het Frankische Rijk strekte zich uit over de gehele Rhonevallei, 
voornamelijk in de huidige regio's RhSne-AIpes en Provence-Alpes-CSte d'Azur. Zie over ‘de macht 
der Bourgondiërs’ LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht p. 64 e.v.
26. Lat. beneficium.
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Het leen werd dus het belangrijkst,27 niet meer de trouw en dienst aan de heer. 
Daarnaast was de leenman verplicht tot het met raad en daad28 bijstaan van zijn heer.
De heren en leenmannen moesten uiteraard gevoed en gekleed worden. In een 
maatschappij, waarin geld schaars was, geschiedde dit met behulp van de ho/organi­
satie,29 een vorm van beheer van het grootgrondbezit30 Hierbij werd het grootgrond­
bezit in twee stukken verdeeld: één gedeelte (het domein) bleef in eigen beheer van de 
eigenaar (de hofman/hofgoedbezitter) of diens vertegenwoordiger, terwijl het overige 
land in hoeven werd uitgegeven aan de (hof)horigen 31 die hierop een eigen bedrijf 
exploiteerden. De horigen genoten bescherming van de heer. In ruil voor deze 
bescherming waren zij verplicht tot het leveren van producten in natura aan de 
hof.32 Tevens waren zij verplicht om herendiensten te verrichten, hand- en spandien­
sten bestaande uit bijvoorbeeld het kappen van bos, hulp bij het bier brouwen of het 
verrichten van onderhoud aan de graanmolen 33
Economisch beschouwd waren de resultaten van de hoforganisatie erg mager. Dit is te 
verklaren doordat men vrijwel uitsluitend voor eigen consumptie produceerde, er geen 
kapitaal werd gevormd en er vrijwel geen arbeidsverdeling was. Iedere horige moest 
tal van werkzaamheden verrichten naast de exploitatie van zijn agrarische bedrijf. Alle
27. Bovendien was het leen erfelijk (althans voor zover het ‘goede lenen’ betrof), zie J.S.LA.W.B. Roes, 
Het naaste bloed erfde het goed, p. 241. Zie tevens W.HJ. Massink, Hoorige rechten in Twenthe (diss. 
1927), p. 110, alsmede D.P. Blok e,a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 3, Haarlem: 
Fibula-Van Dishoeck 1982, p. 135 e.v.
28. Lat. auxilium et consilium.
29. Ook wel ‘hofstelsel’ genoemd. De hoforganisatie is het meest volledig tot ontplooiing gekomen in 
Noord-Frankrijk en het Duitse Rijnland, aldus P.G. Aalbers, ‘Horigheid in Oost-Nederland’, p. 47. Zie 
nader Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B. B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 7 wijst er op 
dat, net als het leenstelsel, ook de hoforganisatie niet dóórgedrongen is in de Friese landen. Zie voor 
de nuancering van deze stelling n t  24 hiervoor. Zie over het hofstelsel in algemene zin tevens W.H.J. 
Massink, Hoorige rechten in Twenthe, p. 9-32.
30. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 43, wijst er in dit 
kader op dat er, naast de hoforganisatie, ook andere vormen van beheer van het grootgrondbezit 
mogelijk zijn, zoals de plantages in de tropische en subtropische gebieden, het Gutbesitz in Pruisen 
en de Oostzeelanden en de latifundia in het Romeinse rijk. Zie over de Romeinse latifundia JA  van 
Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 417.
31. De horigen behoorden tot de stand der onvrijen. Zie over de drie klassen (edelen, vrijen en onvrijen) 
in de middeleeuwen uitgebreid W.H.J. Massink, Hoorige rechten in Twenthe, hfdst. 1, alsmede 
J.S.LAW.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed, p. 254 e.v. De horigen waren op hun beurt 
onderverdeeld in drie groepen, van meest vrijen naar meest onvrijen (hofvrijen, keurmedigen, in 
Twente aangeduid als kamerlingen en hofeigenen), aldus W.HJ. Massink, Hoorige rechten in 
Twenthe, p. 17 e.v. P.G. Aalbers, ‘Horigheid in Oost-Nederland’, p. 48 benadrukt het belang van 
het onderscheid tussen horigheid en hofstelsel: 'Gaat het er bij de horigheid voornamelijk om dat in 
het kader van grootgrondbezit een groep onvrijen gebonden is aan de grond, bij het hojstelsel denken we 
voornamelijk aan een bepaalde vorm van een optimaal beheer van het complex goederen dat een 
domein van het grootgrondbezit uitmaakt.’
32. De hoven worden door P.G. Aalbers, ‘Horigheid in Oost-Nederland’, p. 48 treffend omschreven als 
‘kleine economische centra’. Deze verplichtingen vielen uiteen in vaste en variabele lasten.
33. Door L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 112 tevens aangeduid als ‘drostendiensten.’ P.G. Aalbers, Het 
einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, p. 49 spreekt in dit kader over 
‘servile diensten’. Zie voor een beschrijving van de diverse herendiensten W.H.J. Massink, Hoorige 
rechten in Twenthe, p. 72-76. Zie tevens J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed, p. 239 e.v. 
L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 26 noemt de verplichtingen, die het feodale tijdperk kende 
‘veelsoortig en soms van zeer zonderlingen aard'.
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bedrijvigheid werd derhalve niet efficiënt ingezet. Ondanks dat een ieder voortdurend 
bezig was, bleef het welvaartspeil zeer laag.34
Ondanks het lage economische rendement breidde de hoforganisatie zich in de T  en 
8e eeuw enorm uit binnen het Karolingische rijk.35 Deze toename is voor een 
aanzienlijk deel toe te schrijven aan Karei de Grote (768 -  814). Het leenstelsel groeide 
in en na Kareis dagen zodanig uit tot een massaverschijnsel totdat in het Frankische 
rijk de meeste grond aan leenmannen was ‘verleend’36
Tussen 773 en 803 organiseerde Karei de Grote diverse veldtochten tegen de Saksen in 
onder meer Westfalen. In 804 vond de laatste opstand plaats van de Saksen ten 
noorden van de Elbe en ook die werd onderdrukt. Daarmee maakten de Saksen 
definitief deel uit van het Frankische rijk.
De grote invloed van Karei de Grote deed zich ook binnen de landbouw gelden. Zo was 
een van de regels die Karei invoerde de invoering van het ‘drieslagstelsel’. Veel boeren 
gebruikten ieder jaar hetzelfde perceel grond om te zaaien en te oogsten. Maar dat 
bleek niet goed voor de grond te zijn: op den duur raakte de grond uitgeput en kon er 
steeds minder worden geoogst. Karei introduceerde nieuwe daarom regels voor het 
gebruik van de grond. Er werd wisselend zomergraan en wintergraan op verbouwd en 
eens in de driejaar moest men de grond braak laten liggen. Het land kreeg dan een jaar 
rust, waardoor de opbrengst hoger werd. In het tegenwoordige Nederland overheerste 
volgens sommige auteurs dit ‘drieslagstelsel’, terwijl andere auteurs vraagtekens 
zetten bij een dergelijk allesoverheersend landbouwsysteem.37
Aan het einde van de 9e en in de loop van de 10e eeuw, een tijd waarin de bevolking 
sterk groeide, verbrokkelde het centrale gezag door twisten onder de opvolgers van 
Karei de Grote 38 Hierdoor ontstond een machtsvacuüm, waarvan de lokale machtigen 
(kasteelheren, grote leenmannen en overige grootgrondbezitters) dankbaar hebben
34. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 44.
35. In oostelijk Nederland is het hofstelsel (pas) in de 10e en 11e eeuw vanuit het Duitse Rijnland 
binnengedrongen, terwijl in Noordwest-Duitsland de hoven al in de 8e en 9e eeuw voor het eerst 
vermeld worden, aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500- 
1850, p. 54.
36. JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 333. Zie over het 
leenstelsel uitgebreid L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 11-20.
37. Zie over het drieslagstelsel of ‘Dreifeldersystem' en de aanpassingen aan dit stelsel in agrarisch 
Nederland in de 19e eeuw uitgebreid W.C.H. Staring, Huisboek voor den landman in Nederland, 
p. 624, B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 68, D.P. Blok 
e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 96 e.v., W. Stammler, A. Erler, 
E. Kaufmann, Handwörterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, p. 1278, alsmede F. Jacobs, Die 
Flurbereinigung in Westfalen, p. 5. LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 11 betoogt dat door de 
Romeinse invloed (tot ongeveer 400), de Germanen inzicht kregen in het bemesten van de grond, 
waardoor invoering van het drieslagstelsel mogelijk werd. Volgens H.L.M. Vera,... dat men het goed 
van den ongeboornen niet mag verkoopen, p. 69 e.v. is de overheersende rol van het drieslagstelsel 
een mythe: er is, aldus de schrijver, geen sprake van een overheersend, statisch stelstel, maar van 
een landbouwsysteem dat voortdurend in beweging is.
38. Na zijn dood in 814 volgde zijn enige nog levende zoon, Lodewijk de Vrome, hem op. Na Lodewijk de 
Vrome werd het rijk naar Frankisch recht d.m.v. het Verdrag van Verdun (843) onder diens drie 
zonen verdeeld, waarmee ruwweg de basis werd gelegd voor wat later Frankrijk en het Heilige
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geprofiteerd.39 In hoeverre de plattelandsbevolking vrijwillig de bescherming van de 
dichtstbij wonende kasteelheer heeft gezocht, is niet duidelijk. In die periode kwamen 
er naast de hoforganisatie twee nieuwe systemen op, namelijk de grondheerlijkheid40 
en de gerechtsheerlijkheid.4'1
Binnen de beide ‘heerlijkheidsregimes’ kende men op het domein de zogenaamde 
heerlijke rechten.42 Die bestonden bijvoorbeeld uit het recht van de heer dat de 
horige43 zijn graan liet malen op diens molen. Hetzelfde gold voor de wijnpers. Vaak 
liet de heer zich er flink voor betalen. Daarnaast bestonden er de marktrechten en de 
banrechten44. De opkomst van de gerechtsheerlijkheden zette zich tot in de l l e en 12e 
eeuw door 45
De bezittingen van de grootgrondbezitters lagen verspreid over de meest uiteenlopende 
streken.46 Dit was echter geen toeval, maar opzet om de voorziening met allerlei 
producten te waarborgen: landgoederen in de akkerbouwstreken voor de levering van 
graan, in de wijnbouwgebieden voor de levering van wijn en in de lage kustgebieden voor 
de levering van wol door de grote schapenhouderijen.47 De verkaveling zou naar de 
huidige normen als slecht of ondoelmatig kunnen worden gekwalificeerd, maar naar de 
normen van de vroege middeleeuwen was deze wijze van verkaveling noodzakelijk. Wel
-> Roomse Rijk (bestaande uit het Duitse Koninkrijk, Noord-Italië en Bourgondië) zouden worden, 
zie JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 307. LJ. Spamaaij, 
Landbouwpacht, p. 27 noemt, behalve de zwakheid van de opvolgers van Karei de Grote ook het 
verschil tussen de diverse nationaliteiten binnen het Karolingische rijk en de invallen van de 
Noormannen als oorzaken van de teloorgang van het centrale gezag.
39. Aldus LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 27 e.v.
40. Zie over de grondheerlijkheid tevens H.L.M. Vera,... dat men het goed van den ongeboomen niet 
mag verkoopen, p. 147-148 e.v. B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 5 merkt op dat het stelsel 
zich heeft ontwikkeld uit het stelsel van het ‘grafelijk gezag’, zoals dat voordien gold. Door opkomst 
van de heerlijkheden is het grafelijk gezag vervolgens geheel verdwenen.
41. Het verschil tussen beide systemen is dat bij de grondheerlijkheid de heer de rechtsmacht uitoefent 
over de tot zijn hof behorende horigen, terwijl de gerechtsheer de rechtsmacht uitoefent over alle 
inwoners (zowel horigen als vrijen) binnen een bepaald rechtsgebied. Aldus B.H. Slicher van Bath, 
De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 44. Zie tevens JA  van Houtte e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 417, alsmede H.LM. Vera,... dat men het goed 
van den ongeboornen niet mag verkoopen, p. 149, die gerechtsheerlijkheid omschrijft als 'gezags- 
rechten’, terwijl grondheerlijkheid inhoudt ‘rechten om goederen te exploiteren’.
42. Op grond van de artt. 24 en 25 van de Staatsregeling van 1798 zijn deze heerlijke rechten afgeschaft. 
Het Soeverein Besluit van 26 maart 1814, Stb. 1814,46 herstelde echter de heerlijke rechten, waama 
de herstelde rechten steeds als Verkregen rechten’ bleven geëerbiedigd (art 1 Overgangswet 16 mei 
1829, Stb. 1829,29, resp. art. 69, letter a, Overgangswet nieuw Burgerlijk Wetboek). Zie in dit kader 
P.G. Aalbers, Het einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, p. 54 e.v., 
alsmede J.S.LAW.B. Roes, ‘Een oud zakelijk naastingsrecht in Utrecht Oude zakelijke rechten leven, 
II’, in: FBN 2013/21. Zie tevens JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, 
deel 9, Uitgeversmaatschappij W. de Haan N.V.: Zeist 1956, p. 35.
43. Zie nt. 31.
44. Deze rechten (ook wel ‘bannum’ of ‘banalités’ genoemd) hielden in dat de bevolking binnen het 
rechtsgebied van de heer gedwongen was om van een aantal installaties gebruik te maken die door 
de heer waren opgericht en bekostigd. De heer had voor deze installaties een monopolie. Zie D.P. 
Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 105.
45. Zie tevens H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 17.
46. De Duitse historici spreken in dit kader van Streubesitz, aldus JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 289 en 336. Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B.
47. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 49.
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was het land zeer versnipperd.48 Vooral het bouwland lag verspreid over de grote 
akkerbouwvelden. Meestal was er geen onderscheid tussen de akkers van het domein en 
van de hoeven, zij lagen gemengd 49 Voor deze ondoelmatige verkaveling is, voor zover 
ik heb kunnen nagaan, geen goede verklaring te geven.50
2. De late middeleeuwen (ca. 1150 -  ca. 1550)S1
Reeds omstreeks 1000 bloeide in het noorden van het tegenwoordige Nederland de 
(ruil)handel met de noordelijk gelegen gebieden (onder meer Rusland) op, gevolgd 
door een grote uitbreiding kort na 1100 met de zeer belangrijke invoer van wol uit 
Engeland naar Brugge, waardoor met name Vlaanderen gedurende enige eeuwen 
economisch de wind vol in de zeilen kreeg. In de loop van de l l e eeuw wisten de 
Noord-Italiaanse steden de Middellandse Zee op de mohammedanen te veroveren en 
de weg voor de Westeuropese handel (verder) vrij te maken.52
Deze ontwikkeling zette zich door in de 12e eeuw: deze eeuw betekende voor West- en 
Zuid-Europa een tijd van grote bloei op zowel cultureel als materieel gebied.53 De 
gestage bevolkingsgroei zorgde voor een grotere arbeidsverdeling en daardoor tot 
hogere productiviteit.54 De bevolkingsgroei, gecombineerd met de almaar toene­
mende verstedelijking, deed de behoefte aan voedsel stijgen.55 Dit had stijgende 
prijzen voor landbouwproducten tot gevolg. Zo steeg de graanprijs in Engeland tussen 
1160 en 1339 met bijna 290%.56 Deze almaar toenemende behoefte aan voedsel maakte 
het noodzakelijk om het areaal van de cultuurgrond in West-Europa uit te breiden, te 
ontginnen,57 in te polderen en te bedijken.58 Tevens ging men over tot exploitatie van
48. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 103.
49. Aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 53.
50. Voor wat betreft de verschillende vormen van verkaveling zij verwezen naar B.H. Slicher van Bath, 
De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 62 e.v. De auteur onderscheidt daarin drie 
typen van verkaveling en bewoning: blokverkaveling zonder bewoning op de kavels (met name in 
Drenthe, de Veluwe en Brabant), blokverkaveling met bewoning op de kavels (vooral op de 
oostelijke en zuidelijke zandgronden) en strokenverkaveling zonder bewoning op de kavels (vooral 
op ontgonnen laagveengebieden). Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der 
Nederlanden, deel 2, p. 26.
51. Zie voor een beschrijving van de periode van de 10e eeuw tot aan 1400 tevens L.J. Sparnaaij, 
Landbouwpacht, p. 52-64.
52. Aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 148-186.
53. Zie L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 32, die spreekt over 'Een exceptioneele bloei der boeren
54. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 16 stelt dat in deze periode, door invoering van akker­
bouw met behulp van plaggenbemesting, waarbij (heide)plaggen als absorberend materiaal dienden 
bij het bereiden van mest, de overgang van tijdelijke naar permanente akkerbouw plaatsvond. 
Productieverhoging op basis van het oude systeem, de tijdelijke akkerbouw, was niet meer mogelijk. 
Zie in dit kader tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 95 e.v., 
alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 7, Haarlem: Fibula-Van 
Dishoeck 1980, p. 15.
55. Zie over de ‘bevolkingsevolutie' D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, 
p. 93.
56. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 149.
57. Zie in dit kader uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 44 
en 64 e.v. Zie tevens LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 59.
58. Zie omtrent het waterbeheer (de ‘waterstaatszorg’) in algemene zin uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 3, p. 60 e.v.
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gronden, waarop de landbouw onder zeer ongunstige omstandigheden moest worden 
uitgeoefend. Zo ging men in het tegenwoordige Nederland over tot cultivering van de 
moerassige laagveengebieden (vooral in Friesland en Groningen).59 Dit was alleen 
mogelijk door de hoge prijzen, die voor de agrarische producten werden betaald. In de 
13e eeuw was het grondgebruik door deze ontwikkelingen sterk geïntensiveerd.60
Een aardig feit als kort intermezzo: in de 12e en 13e eeuw wordt er (voor het eerst) 
melding gemaakt van het mergelen van het land.61 Hierdoor wordt een structuurver­
betering van de grond verkregen. Men zou hier, in ruilverkavelingsjargon, kunnen 
spreken van het verrichten van cultuurtechnische werken62 ‘avant la lettre’.
In de late middeleeuwen zet in vrijwel geheel West-Europa een achteruitgang van het 
(door de opkomst van de gerechtsheerlijkheden flink veranderde) hofstelsel in. Vooral 
in de 13* eeuw, toen het geldverkeer toenam als gevolg van de ontsluiting van nieuwe 
bronnen door de winning van edelmetaal en de kredietverleningen aan de vorsten in 
de vorm van wissels en kredieten,63 nam de toepassing van het leenstelsel en de 
hoforganisatie flink af. De vorsten hadden de raad en daad van de leenmannen niet 
meer nodig. In de meeste landen van West-Europa waren de diensten in de 13e eeuw 
beperkt tot enkele dagen in het jaar.64 Bij de hoforganisatie werden de leveringen in 
natura en de diensten omgezet in geldbetalingen.65 Daardoor openden zich meer 
mogelijkheden om kapitaal te vormen en dit in de landbouw te investeren.66 In de 
tweede helft van de 12e en in de 13e eeuw kwam er de geldpacht voor in de plaats 67 Er 
ontwikkelden zich in die periode tevens plaatselijke markten in landbouwproducten, 
waarbij men de voorkeur gaf aan geldbetalingen boven leveringen in natura, alleen al 
omdat het transport van deze goederen over lange afstanden grote moeilijkheden 
opleverde. Ook vond, door vooruitgang op het gebied van de scheepsbouw, op steeds
59. D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 31 e.v.
60. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 38-39. Overigens 
wijst de auteur er op p. 103 öp dat een en ander onvermijdelijk leidde tot bodemversnippering: door 
de toegenomen bodemproductiviteit werd de mogelijkheid geschapen om kleinere bedrijven 
(daglonersbedrijfjes) op te richten, hetgeen leidde tot een toename van relatief kleine bedrijven 
op percelen grond van geringe oppervlakte. In combinatie met de factoren erfdeling (zie in dit kader 
onderdeel C.3 van dit hoofdstuk) en aanhoudende bevolkingsgroei leidde op den duur tot een 
enorme versnippering van het grondbezit
61. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 152, die nog meldt 
dat volgens sommige pachtcontracten de pachter verplicht was de grond eens per 9 jaar zwaar te 
bemesten en eens in de 12 jaar te mergelen.
62. Vgl. artt. 124-129 Landinrichtingswet.
63. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 105.
64. Aldus D.P. Blok e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 100.
65. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 161 noemt als 
diensten die nog bleven bestaan de verplichtingen bij huwelijk, overlijden en aanvaarding van het 
erf. Deze verplichtingen vertonen enige gelijkenis met het thans in sommige agrarische streken van 
(onder meer) Twente nog bestaande sociale systeem van de ‘noaberschap’. Binnen de noaberschap 
geldt de noaberplicht. Dit houdt kortgezegd in een verplichting de noabers (buren in een ruime zin 
des woords) bij te staan met raad en daad indien dat nodig is.
66. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 148.
67. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 44.
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grotere schaal internationale handel plaats, die de maatschappelijke ontwikkeling in 
het tegenwoordige Nederland voor een groot deel bepaalden.68
Na de verdeling van het Karolingische rijk69 kwam er in verschillende streken een einde 
aan de eigen exploitatie van het domein door de leenheren, waarbij voornamelijk gebruik 
werd gemaakt van de diensten van de horigen.70 Ook diverse andere ontwikkelingen in 
die periode zijn nadelig geweest voor de horigheid.71 Het hofstelsel liep steeds verder 
terug en werd uiteindelijk vervangen door de pacht72 In Overijssel en Gelderland heeft 
de horigheid zich op sommige gebieden gehandhaafd tot het begin van de 19e eeuw, 
waarbij moet worden opgemerkt dat deze horige boeren zich over het algemeen in een 
gunstiger financiële positie bevonden dan de gewone pachtboeren.73
Tijdens de eerst helft van de 13e eeuw streefden met name de grootgrondbezitters 
ernaar de grote landbouwbedrijven van oude en recente datum, die ze vaak tegen een 
vast bedrag hadden uitgegeven of die als leen nog in handen waren van vroegere 
domeinambtenaren, volledig rechtstreeks tot hun beschikking te krijgen. Parallel aan 
deze ontwikkeling werd tevens het algemene goederenbeheer grondig gereorgani­
seerd. Verkopingen, ruiloperaties en hergroeperingen vonden plaats met het doel het 
grondbezit waarover de grootgrondbezitter nog of opnieuw rechtstreeks de beschik­
king had, zo rationeel en overzichtelijk mogelijk in te delen.74
De door de bevolkingsgroei in de 12e en 13e eeuw aangewakkerde grootscheepse 
ontginningen van de woeste gronden (bossen en weidegronden)73 leidden tot een 
aaneensluiting van de gebruikers van deze gronden of de eigenaren van de hoeven. 
Deze aaneensluiting was nodig om hun rechten te beschermen tegen (in het bijzonder) 
de gerechtsheren, die het recht om gebruiksrechten op onder meer de woeste gronden 
te verlenen geüsurpeerd hadden.76
68. Aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 181, die in dit kader 
ook de totstandkoming van de Hanzeverbonden noemt.
69. Zie n t 19.
70. Zie W.H.J. Massink, Hoorige rechten in Twenthe. Zie tevens P.G. Aalbers, Het einde van de horigheid 
in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850. Zie voorts R.FA Rorink, Verbonden door de echte. Zie ten 
slotte uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 100 e.v.
71. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 162 noemt onder 
meer de opkomst van dagloners, die de taken van de horigen op het domein overnamen. De betaling 
van dagloners was mogelijk door het toegenomen geldverkeer.
72. Lat. pactus, aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 102.
73. Aldus [wederom] B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, 
p. 163. Het voert in het kader van dit onderzoek te ver om de oervormen van de pacht te beschrijven 
en juridisch te duiden. Daarvoor verwijs ik naar LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 83-105 en p. 128-
146, alsmede naar B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, 
p. 165. Zie ten slotte D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 102.
74. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 101 e.v. Men herkent 
hierin de oervorm van ruilverkaveling.
75. Zie in dit kader uitgebreid L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 21-27, alsmede D.P. Blok e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 64 e.v.
76. Aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 175 e.v.
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De afloop van de strijd tussen heer en gebruikers was zeer verschillend binnen de 
diverse gebieden in West-Europa. Zo vond er in Frankrijk dikwijls een verdeling plaats, 
waarbij de heer een gedeelte van de gemene gronden volledig in eigendom kreeg en de 
boeren de rest kregen, hetzij in volle eigendom, hetzij tegen betaling van een jaarlijkse 
vergoeding. In het tegenwoordige Nederland ontstonden in de tweede helft van de 13e 
eeuw, als gevolg van de strijd tussen heer en gebruikers en uit economische noodzaak 
(vanwege de bevolkingsgroei en de daarvoor benodigde uitbreiding van het areaal 
cultuurgrond), de markgenootschappen.77 Deze markgenootschappen bezaten rechts­
bevoegdheden: er werd recht gesproken onder leiding van een markerechter in 
geschillen over de markegronden en over de markerechten.78
De aanvankelijke oude markerechten uit de 14e en 15e eeuw hadden een zeer 
eenvoudige structuur en de bepalingen hebben nog alleen betrekking op het gebruik 
van de woeste gronden. Latere markgenootschappen (van na ongeveer 1500) waren 
uitgebreider en complexer van aard.79
De 14e en 15e eeuw, vooral de periode van 1300-1450, kenmerkte zich door een grote 
terugslag, als reactie op de bloei van 1150 tot 1300.80 Door grote sterfte81 daalden de 
bevolkingsaantallen.82 Ook stagneerde de winning van edelmetaal. De graanprijzen
77. Marke: een destijds in uitgestrekte delen van Nederland en Duitsland veel gebruikte beheersvorm, 
die het gemeenschappelijke bezit van heidevelden, hoogveengronden, bos en weiland inhield. Zie 
over de marken uitgebreid H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, alsmede A.I.M.J. van Wijn­
bergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886 (diss. 1893), Arnhem: Van Mastrigt 
en Verhoeven 1893. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, 
p. 177 wijst er in dit kader op dat de term 'mark' oorspronkelijk merk, merkteken, grens of het door 
een grens omsloten gebied betekende. Reeds vanaf de 13e eeuw werden de grenzen tussen 
verschillende nederzettingen vastgesteld door het plaatsen van palen of grote zwerfkeien, zoge­
naamde markenstenen, aldus M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke, scriptie 21 augustus 2002, niet 
gepubliceerd, p. 10. Zie tevens J. Ph., de Monté ver Loren (bew. door J.E. Spruit), Hoofdlijnen uit de 
ontwikkeling der rechtelijke organisatie in de Noordelijke Nederlanden tot de Bataafse omwente­
ling, Deventer: Kluwer 2000, p. 97. Pas later kwam deze term en de term ‘markgenoten’ in zwang 
voor de woeste gronden en het genootschap dat deze eigendom in gebruik heeft (ook wel 
erfgenamen, gemene erven of gewaarden genoemd). Zie in dit kader uitgebreid D.P. Blok e.a. 
(red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, p. 21 e.v. en p. 121. Overigens kwamen de 
marken ook voor buiten Nederland, vooral in het westen van wat wij nu Duitsland noemen (de 
zogeheten ‘Feldgemeinschaft’), Denemarken en Zwitserland, aldus M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boer­
marke, p. 7. Zie nader Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B.
78. Zie voor een beschrijving van een rechtszitting (‘dingspel’) binnen de (Drentse) marke M.H.M. 
Tijdhof, De Drentse Boermarke, p. 15 e.v.
79. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 177. Zie voor een 
uitgebreid beschrijving van de verschillende typen marken M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke, 
p. 8, alsmede A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 2 
e.v.
80. Waarschijnlijk is de ongebreidelde agrarische expansie in de periode tot 1300 een van de oorzaken 
van de teruggang in de jaren daarna, aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van 
West-Europa 500-1850, p. 177. Zie over ‘de bloei van den boerenstand in de 12' en 13e eeuw’ 
uitgebreid LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 27-33.
81. Onder meer door de Zwarte Dood, de pest die Europa van 1348-1351 teisterde, aldus D.P. Blok e.a. 
(red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 4, Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1980, p. 12. In 
dezelfde bron wordt op p. 56 e.v. treffend gesproken over ‘abnormale mortaliteit’.
82. Zie voor demografische cijfers D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 4, 
p. 43 e.v.
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kelderden, terwijl de lonen, door een gebrek aan arbeiders, stegen.83 Een agrarische 
depressie was het gevolg. Aan de ontginningen en inpolderingen kwam een einde. In 
vrijwel alle landen van Europa verminderde het areaal cultuurgrond, in vele streken 
werden boerderijen en soms zelfs hele dorpen verlaten.84 De moeilijke tijden die de 
boeren beleefden, leidden tot allerlei sociale spanningen en daaruit voortvloeiende 
gewelddadige uitbarstingen.85
Het tijdvak 1450-1550 is een tijdvak van langzaam herstel na de depressie, een typische 
overgangsperiode.86 De bevolking nam weer toe,87 de zilverwinning in Midden-Europa 
kwam rond 1460 weer op gang en de graanprijzen stegen weer, terwijl de lonen gelijk 
bleven. Toch waren in deze periode de gevolgen van de eerdere depressie zichtbaar in het 
agrarisch gebied. Zo was er het Noordzeekustgebied sprake van grote landverliezen ten 
gevolge van overstromingen.88 Ook in de 12e en 13e eeuw was er sprake van grote 
overstromingen,89 maar de schade werd in die tijd steeds hersteld. Tijdens de depressie 
was dit echter niet het geval. Daarnaast was er, door grootschalige ontginningen en 
bedijkingen in de kuststreek tijdens de bloeiperiode, gevolgd door een abrupte stop 
tijdens de depressie, sprake van ernstige uitdroging van de meer landinwaarts gelegen 
hogere zandgronden, door de versnelde afvoer van water op deze gronden.90
Een afsluitende opmerking over de middeleeuwen als geheel: ondanks alle verande­
ringen (economische groei, recessie, opkomst en afscheid van het hof- en leenstelsel) 
is, zowel in de vroege als in de late middeleeuwen, het belangrijkste kenmerk van de 
samenlevingen in Europa dat de maatschappij zo goed als geheel agrarisch was.91 De 
agrarische sector nam, als voedselverschaffer en motor van de economie, gedurende 
een flink aantal eeuwen de belangrijkste positie in.
83. Zie in dit kader D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 4, p. 74.
84. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 4, p. 51. Zie tevens LJ. 
Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 194, alsmede Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B.
85. Vooral in de tweede helft van de 14' eeuw, als reactie op de economische recessie, aldus B.H. Slicher 
van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 210.
86. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 4, p. 111.
87. D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 
1980, p. 128 e.v., alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 7, p. 20.
88. D.P. Blok e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 242 noemt overstromingen 
in de jaren 1530,1532,1552 en (vooral) 1570.
89. Aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 3, p. 60 e.v.
90. Zie in dit kader uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 51 
e.v.
91. Zie J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed, p. 21. Roes wijst in dit kader ook op de term 
‘erfrecht’, afgeleid van het erf als belangrijkste materiële entiteit in het dagelijks leven van het gros 
van de mensen. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 42 
noemt in dit verband dat sinds de Karolingische tijd de horigen, ook zij die van origine slaaf waren, 
een erfelijk bezitsrecht op de hoeven hebben.
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3. De Nieuwe Tijd (ca. 1550 -  ca. 1850)
De Nieuwe Tijd wordt gekenmerkt door een omslag van de laat-middeleeuwse depressie 
naar een hausse in de 17e eeuw.92 Aangewakkerd door een sterke bevolkingsgroei93 en 
de toename van de hoeveelheid geld door hervatting van de winning van edelmetaal in 
Midden-Europa, begon zich vanaf 1550 een prijsrevolutie af te tekenen: vooral de prijzen 
van levensmiddelen zoals graan stegen explosief.94 Andere (secundaire) oorzaken voor 
de prijsstijging zijn enerzijds de vermeerdering van het aantal paarden door de sterk 
toegenomen handel en het daarvoor benodigde vervoer, die een toename van de 
graanbehoefte voor diervoeder en daarmee een vermindering van de productie voor 
de menselijke voeding teweegbracht en anderzijds de uitbreiding van de markt ten 
gevolge van de ontdekkingstochten en de daardoor toegenomen vraag naar Europese 
goederen.95
De prijsrevolutie had, evenals in de 12e en 13e eeuw het geval was, een stimulans voor 
de rurale economie tot gevolg. Er vond wederom uitbreiding van de oppervlakte van 
de cultuurgrond door ontginningen, droogmakerijen en inpolderingen plaats.96 In de 
16e eeuw was dit verschijnsel vrijwel overal in West-Europa op grote schaal zichtbaar. 
In verschillende gevallen waren bij waterstaatswerken in het buitenland Hollanders 
betrokken. Ook in Nederland zelf was men zeer actief op het gebied van de droog­
makerijen en de inpolderingen.97
Opvallend is dat de periode van de grote inpolderingsactiviteiten na het tijdvak 1640- 
1664 is afgesloten.98 In diezelfde periode daalden de graanprijzen en werd de algehele 
economische toestand van de landbouw minder rooskleurig.99 Een nieuwe depressie, 
die tot ongeveer 1750 zou duren, diende zich aan.100 En zoals de historie al eerder 
geleerd heeft, stokte in deze periode ook de uitbreiding van de oppervlakte cultuur­
grond, kwamen de investeringen tot een halt en het noodzakelijke onderhoud aan de 
gronden werd niet of nauwelijks meer verricht. Een duidelijker bewijs van de correlatie
92. Ook wel bekend als ‘de Gouden Eeuw'.
93. Aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 129 e.v. Zie tevens L.J. 
Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 71, die stelt dat Holland omstreeks 1500 ongeveer drie- a vier­
honderdduizend inwoners telde. Een halve eeuw later was dit zeker 50 % meer.
94. Dit leidde dikwijls tot hongersnood, aangezien de landbouwproductie de sterke bevolkingsgroei 
niet geheel kon bijhouden, aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 
5, p. 197. Zie over de ‘prijsrevolutie’ tevens D.P. Blok e.a. (red.). Algemene geschiedenis der 
Nederlanden, deel 7, p. 20.
95. Aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 216 e.v.
96. Zie in dit kader uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 57 
e.v. Zie tevens LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 72.
97. Zie over de invloed van deze activiteiten op de verkaveling van het landschap D.P. Blok e.a. (red.), 
Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 72.
98. Aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 221. Zie 
tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 81.
99. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 197. Op p. 242 is te lezen 
dat er in deze periode tevens sprake was van veepest (met name in de jaren 1714-1720,1744-1754 
en 1769-1784), waardoor een groot deel van het veebestand, soms wel 80 %, stierf.
100. Zie in dit kader uitgebreid D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, 
Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1979, p. 16 e.v.
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tussen de prijzen van agrarische producten en de prikkel tot het verrichten van 
activiteiten op landbouwkundig gebied is bijna niet te leveren.101
De crisis van circa 1650 tot 1750 lijkt echter een meeromvattende crisis dan alle 
voorgaande crises te zijn geweest. Slicher van Bath verwoordt het als volgt:
'De 176 eeuw is het tijdvak van een crisis, die de gehele mens aantast, in al zijn bezigheden, economisch, 
sociaal, politiek, godsdienstig, wetenschappelijk en artistiek; de crisis dringt in het gehele wezen van de 
mens door, tot in zijn levenslust, zijn gevoel en zijn wil.’102
Ondanks deze constatering, was de economische crisis eerder te kenmerken als een 
langgerekte depressie, van minder heftige aard dan de ernstige economische terug­
gang in de late middeleeuwen.103 Toch waren de voornaamste symptomen van beide 
periodes van economische laagconjunctuur gelijk: daling van de graanprijzen,104 
relatief hoge lonen, weinig ontginning, weinig vernieuwingen in de landbouwtech­
niek, de ontwikkeling van de plattelandsnijverheid,105 verlaten dorpen, leegstaande 
boerderijen en erosie van gronden.
Deze depressie verschilde, behalve in hevigheid, ook wezenlijk van andere perioden 
van teruggang omdat zij, door haar lange duur en diep ingrijpende werking, voor een 
structurele omkeer zorgde.106 In de periode 1750-1850, die met het woord ‘kinderrijk­
dom’ aangeduid kan worden, trad overal in West-Europa een (constante) bevolkings­
vermeerdering op, die naar alle waarschijnlijkheid toegeschreven kon worden aan een 
vervroegde huwelijksleeftijd.107 De economische omstandigheden lieten het toe om op 
een jeugdige leeftijd te trouwen.108 Ook de daling van de kindersterfte was een 
belangrijke oorzaak van de kinderrijkdom.
Deze onvoorziene structurele bevolkingsgroei zorgde voor onrust in de Westeuropese 
maatschappij.109 Men vreesde voor grote hongersnoden en rampen. Een reële angst, 
ware het niet dat men door verhoging van de agrarische productie en de sterke 
uitbreiding van de industrie wegen had gevonden om dergelijke rampen te voorko­
men. Hierdoor kon men zich voor het eerst in de geschiedenis onttrekken aan de 
vicieuze cirkel bevolkingsgroei -  verhoogde sterfte -  herstel van het evenwicht tussen 
productie en consumptie -  bevolkingsgroei. Met name door de industriële revolutie
101. Op dit punt kan reeds de [voorzichtige] conclusie getrokken worden dat de verkavelingstoestand 
van een land in het algemeen en Nederland in het bijzonder zeer sterk afhankelijk is van het 
heersende economische klimaat. Een tendens die, zo zal blijken in het vervolg van dit onderzoek, tot 
op de dag van vandaag zichtbaar is.
102. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 227.
103. Zie LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 106.
104. Aldus D.P. Blok e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 197.
105. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 240, wijst in dit 
kader onder meer op de textielnijverheid in Twente en Westfalen.
106. Aldus D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 18.
107. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 156.
108. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 243.
109. Zie tevens LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 106-111.
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aan het einde van de 19e eeuw110 was men in staat om de individuele consumptie 
constant te houden, door aanpassing van de productie, waardoor de verhoogde sterfte 
onder de bevolking kon worden voorkomen.111
Na 1755 begonnen de prijzen te stijgen.112 De graanprijs steeg daarbij het hardst.113 De 
belangrijkste oorzaak van de gestegen graanprijzen was dat de bevolking in een sneller 
tempo groeide dan de benodigde uitbreiding van het areaal bouwland. Ook de 
pachtprijzen en koopprijzen van de grond stegen in deze periode fors. Tegenover 
deze stijgende prijzen stonden in het tegenwoordige Nederland gelijkblijvende lonen, 
waardoor de koopkracht van het geldloon flink afnam.114 Arme gezinnen werden hier 
het zwaarst door getroffen. De stijging van de kosten van levensonderhoud zette door 
tot in de eerste helft van de 19e eeuw, waarbij tussen 1821 en 1850 een korte daling van 
de graanprijzen waar te nemen is.
De sinds 1755 stijgende graanprijzen 115 joegen de ontginnings- en inpolderingsactivi- 
teiten in Nederland weer aan.116 Met name de Groningse Veenkoloniën werden in hoog 
tempo ontgonnen, waarbij men in dit gebied overging van veeteelt naar akkerbouw.117 
De hiervoor gememoreerde vlucht vanuit de landbouw naar de plattelandsnijverheid 
sloeg om in een terugkeer naar de landbouw.118 De wijze waarop de landbouw werd
110. Zie JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, Uitgeversmaat­
schappij W. de Haan N.V.: Utrecht 1955, p. 265 e.v. Overigens kwam de industriële revolutie in 
Nederland vrij Iaat op gang, pas rond 1855, driekwart eeuw na Engeland, een halve eeuw na België 
en decennia na Duitsland en Frankrijk. Als een van de voormannen op dit terrein kan de textiel­
fabrikant CT. Stork worden genoemd, die in 1860 samen met twee broers een machinefabriek in 
Bome opzette.
111. Aldus B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 244. Zie 
tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 37.
112. Zie J.A van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 93, die de 
landbouw een ‘lichtplek’ noemt op ‘het sombere schilderij' van de economische situatie. Zie tevens 
D.P. Blok e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 212, H.LM. Vera,... dat men 
het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen, p. 102, alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 57.
113. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 5, p. 199.
114. Ik verwijs naar B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 248.
115. Zie JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 255.
116. JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 93 noemt in dit kader 
de data 16 april 1809, waarop belastingvrijdommen voor ontginningen werden toegezegd en 10 mei 
1810, waarop de verdeling van marke- en gemene gronden werd vergemakkelijkt. Zie over deze 
laatste maatregel onderdeel C.2. van dit hoofdstuk. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 7, p. 23.
117. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 253 en 258. Zie 
tevens LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 108. Daarnaast vermeldt LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, 
p. 117 dat in maart 1839 bij wet besloten werd tot droogmaking van het Haarlemmermeer.
118. D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 61 spreekt over ‘nieuwe 
belangstelling voor de landbouw’. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 
500-1850, p. 259 noemt daarbij als voorbeeld de Twentse textielnijverheid, waar in diverse 
buurschappen van het richterambt Enschede erven werden gesplitst door de stijgende prijzen. 
Men kon daardoor met een bedrijf van kleiner oppervlakte volstaan, waardoor men sneller terug 
kon keren vanuit de textielnijverheid naar de landbouw. De auteur merkt tevens op dat de 
textielnijverheid zich in sommige buurschappen rond Enschede kon handhaven, hetgeen waar­
schijnlijk samenhangt met de aanwezigheid van horige erven in deze buurschappen, van welke 
erven het verboden was deze te splitsen.
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uitgeoefend verschilde per gebied.119 In bepaalde gebieden werd de landbouw op een 
kwalitatief hoogstaande wijze uitgeoefend. Een verklaring hiervoor was de zeer hoge 
bevolkingsdichtheid in deze gebieden, waardoor ieder slechts een klein stukje grond had 
om te bewerken en dit dan ook effectief benutte.120 Ook de industrialisatie121 zorgde 
voor een toename van de landbouw, aangezien er voor de nijverheid allerlei grondstoffen 
nodig waren (zoals vlas voor de linnennijverheid, hop voor de bierbrouwerijen en 
hennep voor de touwslagerijen).122 Voor deze producten kon de landbouwer meestal 
een hogere prijs bedingen dan voor de granen. Ook werd een deel van deze handels­
gewassen uitgevoerd. De bedrijven waar men zich toelegde op de teelt van handels­
gewassen waren zeer arbeidsintensief. In de landbouw als geheel overheerste, door deze 
omschakeling op de productie van handelsgewassen, het geldverkeer.123
Voor de Nederlanden124 was de Franse tijd, waarbij het land van 1795 tot 1813125 als 
vazalstaat ondergeschikt aan Frankrijk was,126 een zeer belangrijke periode, vooral op 
juridisch gebied. De wetgeving werd in die periode drastisch gewijzigd, met de komst 
van onder meer nieuwe burgerlijke wetboeken.127 Ook werden de belastingen her-
119. Zie voor een uitgebreide beschrijving D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, 
deel 8, p. 62 e.v.
120. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 264 en 266, 
alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 61.
121. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 102 e.v.
122. Zie D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 7, p. 31, alsmede deel 8 p. 62 e.v.
123. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 266. In dezelfde zin 
JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 63.
124. De Zeven Verenigde Nederlanden riepen in 1795 de Bataafse Republiek uit, die vervolgens op 22 juni 
1806 ten onder ging doordat de jongere broer van Napoleon, Louis Bonaparte op die dag het 
Koninkrijk Holland in het leven riep. Zie JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der 
Nederlanden, deel 9, hoofdstuk 1, resp. p. 77 e.v., alsmede A.D. van Assendelft de Coningh, De aard 
en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland 
(diss. 1874), Leiden: S.C van Doesburgh 1874, p. 163. Zie over het bezoek van Louis (voluit: Lodewijk 
Napoleon) Bonaparte aan Overijssel van 4 tot 18 maart 1809 W. Coster, De Overijsselse geschiedenis 
in meer dan 100 verhalen, p. 87-89. Zie over Louis Bonaparte in algemene zin JA. van Houtte e.a. 
(red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 79-80. Zie tevens grenspost 2, hfdst. I, 
onderdeel B.
125. Na de nederlaag van Napoleon in de Slag bij Leipzig in 1813 werd Willem Frederik Prins van Oranje- 
Nassau (Willem I) ingehuldigd als ‘Soeverein Vorst’ der Verenigde Nederlanden. Op 16 maart 1815 
riep hij zichzelf uit tot koning der Verenigde Nederlanden en hertog van Luxemburg, aldus JA  van 
Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 85 e.v. Zie tevens grenspost 2, 
hfdst I, onderdeel B. Uit L.J. Spamaaij, Landbouwpacht P-116 blijkt overigens dat Willem I vanaf het 
aanvaarden van zijn regering ook ruime aandacht schonk aan de landbouw. Zo werden onder zijn 
bewind aan de universiteiten leerstoelen voor ‘landhuishoudkunde’ opgericht.
126. Zie J.A. van Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 1 e.v.
127. De Code Napoléon, die in ons land tot 1 oktober 1838 (de datum waarop het Burgerlijk Wetboek van 
1838 werd ingevoerd) heeft gegolden. Feitelijk is de invloed van de Code Napoléon (later: Code Civil) 
nog tot diep in de 20e eeuw aanwezig geweest, want het Burgerlijk Wetboek van 1838 was 
grotendeels op de Code Civil gebaseerd. Het trad op 1 oktober 1838 in werking, m.u.v. de provincie 
Limburg, waar het BW in 1842 in werking trad. Zie tevens grenspost 2, hfdst. I, onderdeel B. 
De Code Napoléon is in Frankrijk en België opmerkelijk gelijk gebleven op het vlak van de algemene 
beginselen van het contractenrecht. De nummering van de artikelen van het Franse en het Belgische 
wetboek is nog voor een groot deel hetzelfde gebleven, zelfs al is de inhoud intussen vaak 
verschillend geworden. Nederland is met zijn nieuw Burgerlijk Wetboek iets verder ‘weggedreven’, 
met name door de introductie van de redelijkheid en billijkheid in het Nederlands recht als
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zien.128 Daarnaast verklaarde de staatsregeling van 1798 de uit het leenstelsels voort­
spruitende rechten voor vervallen.129 Bovendien werd (in 1832) het Kadaster opge­
richt, waarin voortaan alle onroerend goed werd geregistreerd130
4. Sterke industrialisatie (ca. 1850 -  ca. 1880)
Hoewel de periode 1850-1880 geschiedkundig zeker niet als zelfstandig tijdvak 
aangemerkt wordt en in zekere zin als continuering van de Nieuwe Tijd kan worden 
gezien, is het, voordat wordt overgestapt naar de landbouwcrisis in Nederland van eind 
19e eeuw, van belang om nog enige woorden te wijden aan deze periode.131 De grote 
wijzigingen, die zich in de meeste gebieden binnen West-Europa in de 19e eeuw en in 
Nederland aan het eind van de 19e eeuw voltrokken, lagen grotendeels buiten de 
landbouw en hadden betrekking op de algehele economische situatie.132 De meest 
revolutionaire verandering was de toenemende industrialisatie van West-Europa en de 
daarmee gepaard gaande hoogconjunctuur.133 De landbouw verschafte daardoor aan 
een relatief steeds kleiner wordend deel van de bevolking een bestaan.134 Dit was een
-> corrigerend rechtsmiddel in handen van de rechter op een al te legistische uitleg van de wet of 
overeenkomst In België en Frankrijk wordt de Code tot op de dag van vandaag gebruikt, maar wel 
sterk aangepast. Zie in dit kader uitgebreid Asser-Scholten, Algemeen deel*, Deventer: Kluwer 1974, 
hfdst. III, B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, Eigendomsverkrijging naar Neder­
lands en Duits recht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 1999, p. 34, alsmede grenspost 3B, onderdeel B.l.
128. Zie hierover nader grenspost 2, hfdst. I , onderdeel B.
129. Aldus LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 112. Zie tevens n t 42.
130. De directe aanleiding tot oprichting van een Kadaster was de invoering van de (Franse) grond­
belasting in 1790. Om een redelijke grondslag te krijgen voor deze heffing, moest worden begonnen 
met het opmeten, schatten en tenaamstellen van grondeigendom. De vervaardiging van een 
kadaster, een stelsel van kaarten en registers waaruit men precies kon opmaken, welke percelen 
ieder in eigendom had, alsmede hun grootte en wijze van exploitatie. In 1831 was het Nederlandse 
Kadaster gereed en in 1832 werd het in Nederland -  behalve in Limburg, dat pas in 1886 een 
Nederlandse provincie werd -  ingevoerd, zo is te lezen op de website: http://www.kadaster.nl/ 
window.html7inhoud«/kadaster/defaulthtml%3Finhoud%3D/kadaster/historie.html, datum inzage 
25 december 2012. Zie in dit kader tevens uitgebreid H.J. Rijtma, Het Kadaster, Deventer: Kluwer 
1966, p. 1-6, H.LM. Vera,... dat men het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen, p. 358-
359, alsmede M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeente­
belastingen in Nederland, leiden: S.C. van Doesburgh 1885, p. 292 e.v., die er op wijst dat reeds in 
art 8 van de wet van 11 februari 1816 (Stb. 1816, nr. 14) bepalingen waren opgenomen om, in 
afwachting van het gereedkomen van het kadaster, 'eene meer evenredige temporaire repartitie der 
grondbelasting tusschen de onderscheidene provinciën te zien daarstellen en zoodra mogelijk te doen 
invoeren.’ Het ‘zodra mogelijk’ was dus ruim 16 jaar later. Zie tevens grenspost 2, hfdst. I, onderdeel
B.
131. Zie in dit kader tevens LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 112-120.
132. Uit JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 89 blijkt dat de 
economische en financiële situatie van het Koninkrijk Holland rond 1810 dramatisch was: in dat jaar 
was er een tekort van 40 è 50 miljoen Franse franc. Met het ontstaan van het Koninkrijk der 
Nederlanden in 1813 en de vereniging met de Zuidelijke Nederlanden in 1814, onder leiding van 
koning Willem I, verbeterde deze situatie aanmerkelijk, aldus J A  van Houtte e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 9, p. 275.
133. Zie onder meer J.A. van Houtte e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 202 
e.v, alsmede p. 253 e.v. Zie tevens LJ. Spamaaij, Landbouwpacht p. 121 e.v.
134. Zie JA. van Houtte e.a, (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 267. Zie tevens 
D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 7, p. 37.
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belangrijke trendbreuk ten opzichte van de voorgaande eeuwen, waarin de samenle­
ving nagenoeg geheel agrarisch was.135 Tevens nam de betekenis van de agrarische 
prijzen in de economische ontwikkeling gestaag af, terwijl de invloed van 
de industriële prijzen steeds verder toenam.136 Daarnaast verloren in die periode 
enkele niet onbelangrijke agrarische producten hun betekenis doordat de industrie 
goedkope en/of betere vervangingsmiddelen op de markt bracht. Zo kwam in het 
noordwesten in de jaren 1860-1880 een einde aan de teelt van koolzaad door de 
toepassing van minerale olie en hars voor verlichting137
Op de markt van de agrarische producten vormde de Europese productie slechts een 
klein deel van de totale aanvoer. Door ontwikkelingen op transportgebied, zoals 
bijvoorbeeld de ontwikkeling van het trans-Atlantische scheepvaartverkeer en de 
aanleg van spoorwegen,138 konden agrarische producten uit niet-Europese landen 
tegen lage prijzen op de Europese markt worden aangeboden.139 Op den duur zagen 
vele Europese staten zich, na een periode van bloei van de landbouw, genoodzaakt 
maatregelen ter bescherming van de eigen landbouw te nemen.140
Het einde van de 19e eeuw betekende in de Westeuropese geschiedenis tevens het 
einde van een overwegend agrarisch tijdperk. Twee oorzaken van de landbouwcrisis 
aan het einde van de 19e eeuw werden in deze periode reeds zichtbaar: een verstoring 
van de internationale afzet enerzijds en een structuurcrisis die samenhing met de 
technische vooruitgang anderzijds.141
C. AGRARISCHE CRISIS (1878-1895) EN MARKENWET 1886
1. Crisis in de landbouw
Aan het einde van de negentiende eeuw bevond de landbouw in Nederland (en in de 
rest van de wereld) zich, zoals hiervoor beschreven, in een crisis.142 In die tijd was ruim 
een derde deel van de beroepsbevolking werkzaam in de landbouw.143 De crisis zorgde 
er uiteindelijk voor dat de prijzen van landbouwproducten sterk daalden,144
135. C.P. Veerman, Grond en grondprijs, p. 3 noemt deze ontwikkeling een ‘scharnierpunt’ in de 
ontwikkeling van de agrarische sector. Zie tevens Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wette­
lijke regeling landinrichting, p. 21.
136. Zie J.A. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 266.
137. Zie J.A. van Houtte ea. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 284-285.
138. Zie JA  van Houtte e.a.. Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 256 e.v.
139. B.H. Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 261 e.v.
140. Zie hier een voorbeeld van wat, met enige vrije interpretatie, ‘marktordening avant la lettre’ 
genoemd kan worden. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 59 noemt in dit kader de 
Graanwet van 1835, een prijsbeschermende maatregel. Zie tevens grenspost 3C, onderdeel B.1.
141. Zie J.A. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 10, p. 286 e.v.
142. JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 143 e.v. Zie tevens LJ. 
Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 120-128, die spreekt van een ‘landbouwmalaise’.
143. Uit LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 179 blijkt dat dit aandeel in 1899 is teruggelopen naar ongeveer 
een vierde deel (570.278 personen van de 1.923.584 personen tellende beroepsbevolking).
144. JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, Uitgeversmaatschappij 
W. de Haan N.V.: Zeist 1956, p. 158 wijst er op dat de crisis in 1873 begon met een financiële crisis
44
HISTORIE VAN DE KAVELRUIL I.C2
waardoor de boeren veel minder gingen verdienen, een neerwaartse spiraal die versterkt 
werd door de instroom van goedkoop Amerikaans graan op de Nederlandse markt in 
1878, in 1880 gevolgd door Russische oogsten.145 De plotselinge en steile prijsval kwam 
hard aan, vooral in de akkerbouwgebieden op de zeeklei, waar de grootste landbouw­
bedrijven van ons land gevestigd waren. Deze grote bedrijven waren gevoeliger voor 
prijsschommelingen dan hun tegenhangers, de diverse kleine gemengde boerenbedrijf- 
jes op de zandgronden, die veelal nog zelfvoorzienend waren. Gevolg van de crisis was 
dat veel landarbeiders werkloos werden, terwijl sommige landbouwers overschakelden 
op veeteelt (vooral in Noord-Friesland en delen van Noord-Holland) of de teelt van 
aardappelen en suikerbieten (voornamelijk in Zeeland). Daarnaast vond er tijdens de 
crisisperiode, onder meer door een actieve houding van de Nederlandse overheid, een 
(verdere) verbetering van de agrarische productie en daarmee een verhoging van de 
opbrengsten plaats.146 Tevens ontstond er een nieuwe, op export gerichte aanpak in met 
name de zuivelproductie, onder meer door oprichting van coöperaties.147 Dit zorgde voor 
een forse toename van de export Door al deze impulsen werden in de jaren na 1895 de 
vruchten van de gedane inspanningen geplukt in de vorm van een gezonde en moderne 
agrarische sector, die de crisis had doorstaan.148
2. Markenwet 1886
Midden in de crisisperiode werd in 1886 in ons land de Markenwet149 ingevoerd. Doel 
van deze wet was verdeling van de markegronden, de uitgestrekte complexen woeste 
gronden,150 die soms al sinds het einde van de 13* eeuw collectief eigendom van de 
eigenaren van de hoeven151 waren.152 Deze eigenaren hadden zich verenigd in 
zogeheten markegenootschappen,153 die tot voornaamste taak hadden het beheer
-> in de Verenigde Staten en Oostenrijk-Hongarije, voornamelijk als gevolg van overspeculatie in 
spoorwegaandelen. Dit leidde tot een scherpe prijsdaling van industrieproducten, hetgeen op zijn 
beurt weer van invloed was op de landbouwproductie. In het ontstaan van deze crisis ziet men voor 
het eerst dat het primaat op economisch terrein niet langer bij de landbouw, maar bij de industrie 
gelegen was.
145. JA  van Houtte ea. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 144.
146. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 26 wijst er in dit kader op dat de innovaties al ruim voor de crisis 
in gang waren gezet, aangejaagd door de industrialisatie. Zie in dezelfde zin tevens JA  van Houtte 
e.a. (red.). Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 159-160.
147. JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 160.
148. JA  van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 145. Zie tevens LJ. 
Spamaaij, Landbouwpacht, p. 156-178.
149. Wet van 10 Mei 1886, houdende bepalingen ter bevordering van de verdeeling van markgronden, 
Stb. 1886,104. Zie tevens M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke, p. 24 e.v.
150. Zie over deze 'woeste gronden’ W.CH. Staring, Huisboek voor den landman in Nederland, p. 615.
151. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 7 benadrukt dat het hierbij enkel betrof de eigenaren van 
zogenaamde 'gewaarde hoeven’; hoeven met een waardeel ofwel een onverdeeld aandeel in de 
gemeenschappelijke gronden. Zie over het waardeel tevens J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde 
het goed, p. 23 e.v, alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 2, 
p. 21. Zie ten slotte M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke, p. 14.
152. Tegen het einde van de 18e eeuw werd al aangedrongen op verdeling van de markegronden, aldus 
D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 8, p. 62. LJ. Spamaaij, Land­
bouwpacht, p. 117 vermeldt dat ten gevolge van het besef van het nadeel van de onverdeelde 
markegronden op ruime schaal vrijwillige verdelingen onder de markegenoten plaatsvonden.
153. Zie over het rechtskarakter van de markegenootschap nader A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken 
onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 16 e.v.
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van de gemeenschappelijke gronden, de markegronden. Overigens was de Markenwet 
niet de eerste poging om door middel van (ontwerp-)wetgeving tot verdeling van de 
markegronden over te kunnen gaan. Uit de Memorie van Toelichting bij het eerste 
ontwerp van de Markenwet van 7 mei 1882134 blijkt dat men al sinds 1809135 diverse 
pogingen156 heeft ondernomen, echter volgens de regering zonder het gewenste 
resultaat, verdeling van alle markegronden.157
154. Bijlagen Handelingen I I1881/1882, nr. 163.3 (7 mei 1882).
155. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 45 noemt de Wet van 16 grasmaand (april) 1809, die 
regels ter verdeling van de markegronden bevatte, echter deze regels hadden toen geen resultaat, 
aangezien er geen duidelijke richtlijnen voor de marken waren opgenomen, waardoor de wet erg 
vrijblijvend was. Overigens werd gemelde wet bij Koninklijk Besluit van 10 bloeimaand (mei) 1810 
nader uitgewerkt, waardoor de marken duidelijke richtlijnen kregen. Zie tevens M.H.M. Tijdhof, De 
Drentse Boermarke, p. 21, alsmede H.LM. Vera,... dat men het goed van den ongeboomen niet mag 
verkoopen, p. 395 e.v. Vermeldenswaard is dat de markerichters binnen zes weken na datum van 
het Koninklijk Besluit een vergadering moesten beleggen, waar bij meerderheid van stemmen 
beslist moest worden over een gehele of eventueel gedeeltelijke verdeling. Tevens moest daar een 
commissie benoemd worden die binnen drie maanden een verdelingsplan zou opmaken, dat door 
de Landdrost (bestuursambtenaar belast met het beheer van de domeingoederen, zie P.G. Aalbers, 
Het einde van de horigheid in Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, p. 95, zie tevens H.LM. Vera, 
... dat men het goed van den ongeboornen niet mag verkoopen, p. 355) naar de minister van 
Binnenlandse Zaken gestuurd diende te worden, ter verkrijging van Koninklijke goedkeuring. 
Wanneer men niet tot verdeling wenste over te gaan, had de commissie tot taak een gemotiveerde 
memorie van afwijzing op te stellen, die eveneens ter goedkeuring moest worden ingezonden. 
Ziehier, de eerste aanzetten tot een (dwingende) vorm van verdeling, waarbij een weigerachtige 
minderheid door de meerderheid tot medewerking kon worden gedwongen. Voor eventueel 
onwillige marken gold de regel dat wanneer binnen een jaar na datum van het besluit niets was 
ingezonden, zou worden aangenomen dat er geen bezwaar was tegen een verdeling of verkoping 
van overheidswege. Zie H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 46, die aantoont dat de respons 
vanuit de marken op deze wetgeving minimaal was: in de marken die reageerden, ging men 
voornamelijk over tot het opstellen van een memorie van afwijzing. Zie ten slotte LJ. Spamaaij, 
Landbouwpacht, p. 114.
156. Naast de in de vorige n t genoemde wet van 1809 behandelt H.B. Demoed, Mandegoed Schande­
goed, p. 60 e.v. het Koninklijk Besluit van 24 juni 1837, nr. 107, krachtens welk besluit de minister 
van Binnenlandse Zaken gemachtigd werd aan de gouverneurs van de diverse provincies te 
verklaren dat bij verdelingen van marken de bepalingen van de wetten van 1809 en 1810 ‘stiptelijk’ 
in acht genomen moesten worden. Een verder strekkende bepaling dan in de tot dan toe ontworpen 
(en ineffectieve) wetgeving het geval was. Tevens kreeg de minister van Binnenlandse Zaken de 
opdracht de uitvoering naar de provincies te doen plaatshebben, waarmee de wetten van 1809 en 
1810 onder de aandacht van de provinciale besturen werden gebracht, aldus H.B. Demoed, Mande­
goed Schandegoed, p. 61. Een vroege vorm van (bescheiden) decentralisatie derhalve. Na deze 
mededelingen kon met de markeverdelingen worden begonnen, zie H.B. Demoed, Mandegoed 
Schandegoed, p. 65. Het Koninklijk Besluit van 1837 had dus enig succes. Dit was volgens de auteur 
echter niet geheel aan het besluit zelf te danken; onder meer de inzet van het in 1832 opgerichte 
Kadaster (zie nt. 130), die door opmeting van de markegronden de verdelingen sterk vergemakke­
lijkte, zorgde voor een toename van het aantal markeverdelingen. De belangrijkste reden, zo stelt de 
auteur, was echter het toezicht en de begeleiding zoals die door de provincies werden uitgeoefend. 
Na 1837 werden de marken derhalve in snel tempo verdeeld.
157. Aldus A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. IX. H.B. 
Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 10 wijst er op dat ook voor invoering van de Markenwet wel 
degelijk reeds succesvol markenverdeling had plaatsgevonden. Zo waren er vóór 1886 in Drenthe 
reeds marken verdeeld. Vooral na invoering van het provinciale toezicht op grond van het 
Koninklijke Besluit van 24 juni 1837, zoals hiervoor beschreven, nam het aantal verdelingen snel 
toe. De regering kwalificeerde deze maatregelen niettemin als ontoereikend.
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De voormalige markegronden werden door Markenwet 1886 vrij willekeurig158 en op 
vrijwillige basis (conform artikel 1112 Oud BW) verdeeld in een groot aantal percelen. 
Met de door de Markenwet geregelde verdeling van die gronden was de reden van 
bestaan van (de laatste) marken goeddeels beëindigd en volgde, meteen of op korte 
termijn, opheffing van de meeste ervan.159
3. Behoefte aan landinrichting’
Het enige doel van de Markenwet 1886 was, zoals de titel van de wet al aanduidt, 
verdeling van de markegronden. Op de achtergrond speelde bij de markeverdelingen 
op grond van de Markenwet tevens een streven naar verandering in het landbouw­
systeem, toename van de algemene welvaart en ontwikkeling van de landbouw, in het 
bijzonder door de ontginning van de woeste gronden mee, doch dit streven was niet 
leidend.160 Markeverdeling zou vanzelf tot ontginningen leiden, zo was de gedach­
te.161 Tijdens de crisisjaren waarin de Markenwet werd ingevoerd, bleek dat de meeste 
marken reeds verdeeld waren en dat alle haalbare ontginningen reeds waren verricht. 
Voor het eerst in de geschiedenis werd de noodzaak tot een wezenlijke vooruitgang in 
de verkavelingstoestand van ons land onderkend:162 de afwateringsmogelijkheden en 
de ontsluiting van landbouwgebieden moesten verbeterd worden en het verdelings-
158. Zie artt. 3-11 van de wet, beschreven in A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der 
Wet van 10 mei 1886, p. 55 e.v. Zie voor een concreet voorbeeld van een markeverdeling de 
beschrijving van de verdeling van de marke Azelo in H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, bijlage 
5. In de beschrijving van de markeverdeling is tevens de ruimtelijke spreiding van de nieuw 
verkregen gronden ten opzichte van het oude bezit in kaart gebracht De vergelijking met inbreng en 
toedeling dringt zich bij deze ‘oervorm’ van landinrichting sterk op. LH. Bouwman, Ruilverkaveling, 
praktijkuitgave, p. 29 noemt als oorzaak voor de willekeur dat niet de doelmatigheid, maar de 
billijkheid richtsnoer was. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 108, nt. 97 
waarin het proces van verdeling onder de Markenwet wordt beschreven. Zie in gelijke zin A.I.M.J. 
van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 46 e.v. De lezer 
ontwaart hier de contouren van de huidige herverkavelingsprocedure (onder meer de instelling van 
een commissie en de mogelijkheid tot het indienen van bezwaren). Ook blijkt dat onder de 
Markenwet vrijwilligheid het uitgangspunt was: indien de vrijwillige verdeling vruchteloos bleef, 
geschiedde de verdeling langs gerechtelijke weg. Zie tevens M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke, 
p. 23, alsmede AI.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, 
p. 36 e.v.
159. Zie voor enige statistische gegevens A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der 
Wet van 10 mei 1886, p. 148, waar blijkt dat in 1893 17 marken geheel of gedeeltelijk vrijwillig of 
gerechtelijk verdeeld waren. Sommige marken zijn er overigens tot op heden nog steeds, bijv. in 
Drenthe (Rolde, Hooghalen) en de Achterhoek (Vragender). Zie over de Drentse (boer)marke 
uitgebreid M.H.M. Tijdhof, De Drentse Boermarke.
160. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 8, stelt dat in eerdere wetten ontginning veelal het 
hoofddoel was. De Markenwet 1886 was de eerste wet die de verdeling der marken vooropstelde.
161. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 166. Zie tevens L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 136.
162. Zo pleitte W.C.H. Staring, Huisboek voor den landman in Nederland, p. 482 al in 1862 voor wat toen 
nog 'landverlegging' heette. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 30. S. van den Bergh, 
Verdeeld land, p. 3 wijst er op dat Nederland eind 19' eeuw een hoge ‘man/land-ratio’ kende: er was 
sprake van een groot aantal bewerkers en van een relatief klein areaal in cultuur gebrachte gronden. 
Bovendien waren de grondprijzen hoog. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 107 stelt dat 
in Nederland rond 1900 nog ongeveer 600.000 ha woeste grond telde. Zie tevens J. Bieleman, ‘De 
cultuurtechnische verbouwing van Nederland. Veranderend boerenland - inleiding1, p. 23-25.
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proces verdiende versnelling en begeleiding.163 Ook moest de grote mate van ver­
snippering van landbouwgronden in Nederland teruggedrongen worden, waarmee 
bedoeld wordt dat percelen behorend tot één eigenaar een verspreide ligging heb­
ben.164 In sterk versnipperde gebieden ging veel land verloren aan wegen en water­
lopen, om de diverse percelen te kunnen bereiken165 en om de waterhuishouding van 
deze percelen te kunnen reguleren. Daarnaast ging er door de bodemversnippering 
ook veel tijd verloren en leidde het tot hogere bedrijfskosten.166 Zoals reeds in 
onderdeel 2 van de inleiding opgemerkt, kan het systeem van ‘Realerbteilung’ worden 
aangewezen als belangrijke oorzaak van de versnippering. Door deze wijze van 
vererving, waarbij de verdelingen steeds zo rechtvaardig mogelijk plaats dienden te 
vinden, kreeg iedere erfgenaam een gedeelte van het bouwland, het dichtbij gelegen 
weiland en het verder gelegen hooiland. Er vond dus splitsing in de lengte plaats.167 
Wanneer splitsing in de lengte niet meer mogelijk was, werden de lange smalle 
percelen overdwars gesplitst in evenveel delen als er erfgenamen waren. Hierdoor 
ontstond een enorme versnippering. Naast de ‘Realerbteilung’ was ook de verdeling 
van de markegronden een belangrijke oorzaak van de (verdere) versnippering: bij de 
verdeling was niet de doelmatigheid richtsnoer, maar de billijkheid, waardoor de 
percelen oneconomisch ten opzichte van elkaar kwamen te liggen en een ondoel­
matige vorm kregen.168 Bovendien konden nieuw gevormde kavels na een markever- 
deling door erfdeling snel verder versnipperen. Tot slot kan de voortdurende 
uitbreiding van de cultuurgronden door de perceelsgewijze ontginning als oorzaak 
worden genoemd. Hierdoor kregen gevestigde boeren nieuwe percelen op plaatsen die 
in mindere of meerdere mate ver verwijderd waren van hun oude percelen.169
Om bovenstaande vooruitgang in de verkavelingstoestand te kunnen bereiken en de 
versnippering tegen te gaan, had men behoefte aan wat men thans met ‘landinrichting’ 
zou aanduiden.170 Voor dergelijke ‘landinrichting’ was echter geen enkele wettelijke
163. Tot nu toe was het voldoende geweest om na een crisis tot herstel en uitbreiding van de 
cultuurgronden door onder meer ontginning en inpoldering over te gaan. Door de verregaande 
en almaar toenemende internationalisering en industrialisatie bleek deze remedie niet langer 
afdoende.
164. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 37.
165. Waarbij men, om ingesloten percelen te bereiken, vaak gedwongen was om over het land van een 
ander het eigen perceel te bereiken. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 33 
duidt dit het systeem van door elkaar liggende, slecht ontsloten percelen aan als ‘Gemenglage’. 
Tevens spreekt de auteur op p. 35 over de vele ‘Geh- und Fahrtrechte’.
166. Een uitgebreide analyse van de oorzaken, de voor- en nadelen van bodemversnippering en een 
statistisch overzicht van versnippering in een aantal Europese landen is te vinden in: A. de Leeuw, 
De agrarische ruilverkaveling. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlan­
den, deel 2, p. 103.
167. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 44, duidt deze wijze van verdeling aan als ‘lint- en 
torenverdelingen’. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 86, die in het kader van de 
ruilverkaveling Staphorst uit 1924 de ‘indeling in langwerpige stroken' in het ruilverkavelingsgebied 
beschrijft.
168. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 43.
169. Ontleend aan: L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 29.
170. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 2, definieert de behoefte als een behoefte aan ‘cultuurtechniek', 
waarbij hij de definitie gebruikt zoals gegeven door J. Veldhuis, C. Lambregts, Cultuurtechniek / 
Duurzame verbetering van de productieomstandigheden in de landbouw, Zwolle: Tjeenk Willink
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basis aanwezig. De Markenwet 1886 schoot op dit punt tekort, aangezien deze wet, 
zoals gezegd, uitsluitend de verdeling van de markegronden regelde.171 Mede door het 
tekortschieten van de Markenwet werd de roep om een wettelijke regeling, die een 
integrale aanpak van de problemen mogelijk zou maken, steeds vaker gehoord. Vooral 
na het einde van de crisis, vanaf 1895, groeide deze behoefte. De periode na de crisis, 
van 1895 tot 1914, was namelijk een periode van grote bloei: de export van de 
Nederlandse landbouwproducten steeg aanzienlijk en de verdere vereniging van de 
individuele landbouwers in zuivelcoöperaties en aankoopverenigingen zorgde voor 
schaalvoordelen voor boeren en tuinders.172 Een wettelijke regeling, krachtens welke 
de verkavelingstoestand aanzienlijk zou verbeteren, was noodzakelijk om de econo­
mische voorspoed voor de agrarische sector ten volle te kunnen benutten.173
Vooral de Vereeniging voor Kadaster en Landmeetkunde en het in 1884 opgerichte 
Nederlandsch Landbouwcomité174 maakten zich sterk voor een dergelijke wettelijke 
regeling. Eerstgenoemde Vereeniging bood de directeur-generaal van de landbouw in 
1899 een rapport aan over ruilverkaveling.175 In 1893 werd door het Nederlandsch 
Landbouwcomité de Commissie Ontginning opgericht. Deze commissie had de taak om
-> 1960, p. 7, luidend als volgt: 'alle werken die erop gericht zijn de productie-omstandigheden 
waaronder de landbouw moet werken voor een lange reeks vanjaren te verbeteren, dat wil zeggen te 
doen aansluiten op de gewijzigde technische en economische situatie.' Een definitie die m.i. recht doet 
aan de behoefte die eind 19e eeuw bestond. Zie tevens L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuit- 
gave, p. 9, die duidelijk het verschil uitlegt tussen exploitatie-maatregelen (grondbewerking en 
bemesting), die slechts in het eerste en hoogstens nog in het daaropvolgende jaar merkbaar zijn en 
cultuurtechnische maatregelen, die slechts eenmaal of na verloop van een groot aantal jaren 
behoeven te worden toegepast, maar die een duurzaam karakter en effect hebben. Zie in dit 
verband tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 50, die spreekt van een 
behoefte aan een grondige en algehele verbetering van de bedrijfsomstandigheden binnen de 
landbouw. Overigens is het begrip ‘cultuurtechniek’ geïntroduceerd door A.LH. Roebroek, van 
1 december 1934 tot 15 juli 1941 directeur-generaal voor de Landbouw, aldus H. Buiter, J. Korsten, 
Land in aanleg, p. 20.
171. Overigens duidt P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, Deventer: Kluwer 1988, 
p. 18 de verdeling van de markegronden op basis van de Markenwet aan als 'een vroege vorm van 
landinrichting.'
172. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 26.
173. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 23 heeft zijn onderzoek op dit punt in twee delen gesplitst: een 
deel betreffende de algemene agrarische en rurale ontwikkelingen en een deel over de geschiedenis 
en kenmerken van ruilverkaveling. Omdat ik van mening ben dat de ontwikkelingen op ruilverkave- 
lingsgebied enkel goed kunnen worden begrepen indien zij geplaatst worden in de context van de 
betreffende tijd, heb ik ervoor gekozen de agrarische- en ruilverkavelingstechnische geschiedenis in 
één aaneengesloten verhandeling te plaatsen.
174. Opgericht in 1884 als overkoepelende landbouworganisatie, met het doel gemeenschappelijke 
zaken te bespreken, welke van algemeen belang zijn voor de Nederlandse land- en tuinbouw en 
de verwezenlijking daarvan te bevorderen, aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 106. 
Het comité bevorderde onder meer de samenwerking tussen de diverse provinciale landbouw­
organisaties, aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 26.
175. Het Duitse (Pruisische) recht is de inspiratiebron geweest voor dit rapport, aldus A. de Leeuw, De 
agrarische ruilverkaveling, p. 107, aangezien het rapport uit 1899 een overzicht biedt van het werk 
van de Duitse auteur A. Hüser, Die Zusammenlegung der Grundstiicke nach dem preussischen 
Verfahren (Berlin, 1890). Zie nader onderdeel 4 van de inleiding. Zie tevens P. de Haan, Onroerend- 
goedrecht deel c., Landinrichting, p. 18. Een betere grond om in het kader van dit onderzoek 
rechtsvergelijkend onderzoek te verrichten naar de Duitse regeling is bijna niet denkbaar: is het 
Duitse recht tevens de inspiratiebron geweest voor ‘onze’ kavelruil-regeling? Zie voor een antwoord 
op deze vraag uitgebreid het onderdeel ‘Duitsland’ (Grenzübergangsstelle 3A).
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onderzoek te doen naar de verkavelingstoestand in Nederland en de economische 
gevolgen daarvan voor de bedrijfsvoering. In 1896 bood deze commissie haar eerste 
rapport, getiteld ‘Maatregelen tot het verkrijgen van beter afgeronde176 eigendommen’ 
aan de regering aan.177 In het rapport werd het ontbreken van een wettelijke regeling in 
Nederland betreurd.178 Uit een vergelijking tussen de rapporten van de beide instanties in 
1901 bleek onder meer dat het wenselijk was een centrale commissie te belasten met 
verbetering van de cultuurtechnische situatie in Nederland.179 In 1902 werd een enquête 
uitgevoerd om te onderzoeken welke gronden in Nederland in aanmerking zouden 
komen voor ruilverkaveling. Het rapport180 werd datzelfde jaar nog aangeboden aan 
de Commissie Ontginning.181
4. Rapport omtrent ruilverkaveling
In 1908 verscheen het tweede rapport van deze commissie, die inmiddels was uitgebreid 
met een landmeter182 en een drietal juristen.183 Dit rapport, getiteld ‘Rapport omtrent 
Ruilverkaveling’184 werd in 1910, vergezeld van een ‘Ontwerp van de ruilverkavelings-
176. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 3 noemt ‘afronding’ als aanvankelijke term voordat het begrip 
'ruilverkaveling' werd geïntroduceerd. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 64 wijst erop 
dat het woord ‘afronding’ afgeleid is van het Duitse ‘Arrondierung’. Zie in dit verband Grenzüber- 
gangsstelle 3A, onderdeel A. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 66 wijst er overigens op 
dat de term ‘ruilverkaveling’ het begrip niet volledig dekt, aangezien er feitelijk niet alleen kavels 
worden geruild, maar er ook nieuwe percelen worden gevormd die aan de eigenaren van de vorige 
toegewezen worden. De auteur pleit dan ook voor toepassing van de uitdrukking ‘ruil-en her­
verkaveling’, een wens waaraan ruim 50 jaar later gehoor wordt gegeven: sinds invoering van de 
WILG op 1 januari 2007 spreekt men niet langer van ‘ruilverkaveling’, maar van ‘herverkaveling'. 
Merkwaardig genoeg wordt voor de kavelruil nog steeds de term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’ 
gebruikt, terwijl de term ‘herverkaveling bij overeenkomst’ beter op zijn plaats zou zijn.
177. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 40 e.v.
178. Uit S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 41 blijkt dat in het rapport tevens gewezen werd op het 
probleem van de versnippering in verschillende streken van Nederland.
179. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 107 stelt dat het voornaamste verschil tussen beide 
rapporten gelegen is in het feit dat het rapport van de vereniging aansloot bij de Pruisische methode 
van werken (het was geënt op de in Pruisen bestaande wetgeving op ‘Zusammenlegung der 
Grundstücke’), terwijl het rapport van de commissie de Franse werkwijze (dat wil zeggen ruil­
verkavelingen gesteund op de wetgeving betreffende de A.S., Associations syndicales, door eige­
naars op te richten associaties waarmee zij zelf werken van collectief belang, waaronder 
ruilverkaveling, konden verwezenlijken) als uitgangspunt nam. Zie over de A.S. uitgebreid A. de 
Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 91 e.v. Zie over de ‘Zusammenlegung' nader Grenziiberg- 
angsstelle 3A, onderdelen A en B. Overigens heeft men de Franse methode (dus met A.S.) later laten 
varen, maar de wenselijkheid van een soort Hoofdcommissie die de algemene leiding bij het 
ruilverkavelingswerk zou hebben, kwam toen reeds naar voren, aldus A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 107.
180. Uit Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 1 blijkt de naam van dit rapport: ‘Invoering van ruilverkaveling, hare 
juridieke grondslagen en organisatie'.
181. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 107.
182. De heer C.W. Hoffmann, aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling 
met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, p. 1.
183. De heren mrs. C.J.H. Schepel en J. Wolterbeek Muller, alsmede I. Boer Hzn., aldus Nederlandsch 
Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van 
Toelichting, p. 1.
184. De Commissie Ontginning introduceerde hiermee voor het eerst de term ‘ruilverkaveling’. Deze 
term kwam voortaan in de plaats van alle tot dan toe gebruikte begrippen, zoals ‘landverlegging’ en 
‘afronding’. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 3 noemt een vergadering van de commissie in
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wet’, aan de regering aangeboden. Aan het wetsontwerp hebben, zo blijkt uit het 
rapport,185 kort samengevat de navolgende overwegingen188 ten grondslag gelegen:
a. het nadeel van de versnippering is slechts doelmatig te verhelpen door een nieuwe 
verkaveling, waarbij de nieuw gevormde percelen bij de toewijzing aan de ver­
schillende eigenaren bij wijze van ruiling weer worden toebedeeld;
b. om een doelmatige exploitatie van de nieuw gevormde percelen te bevorderen is 
het gewenst dat, zo mogelijk, elk perceel aan een land- of waterweg komt te liggen;
c. hiervoor is nodig dat tegelijk met de nieuwe verkaveling bestaande wegen en 
vaarten kunnen worden gewijzigd of verlegd en daar waar nodig nieuwe kunnen 
worden aangelegd;
d. de impuls voor een ruilverkaveling moet uitgaan van de grondbezitters. De 
ruilverkaveling behoort daarom niet ‘algemeen dwingend' te zijn;187
e. om voomoemde regels te kunnen toepassen voor een gebied, is een dubbele 
meerderheid188 vereist;
f. hoewel bij ruilverkaveling geen sprake is van onteigening in letterlijke zin, zijn er 
binnen de ruilverkavelingswetgeving toch enkele bijzondere bepalingen inzake 
onteigening nodig, aangezien het enerzijds niet altijd mogelijk is om precies 
evenveel grond en waarde in natura toe te delen als er ingebracht wordt door 
een eigenaar en het anderzijds nodig is om tot onteigening van gronden over te 
gaan, bedoeld voor de aanleg van nieuwe wegen en waterlopen;
g. wanneer een besluit om tot ruilverkaveling over te gaan definitief genomen is, moet 
de uitvoering in handen van onpartijdige en deskundige personen worden gelegd.189
In het bijzonder onderdeel f (de relatie tussen ruilverkaveling en onteigening) heeft 
voor nogal wat discussie gezorgd binnen de commissie. Uiteindelijk kwam de com­
missie tot de volgende conclusie:
'De rechtsgrond voor de ruilverkaveling zoowel als voor de onteigening is het algemeen nut en in dit opzicht staat 
Nederland tegenover zijne fimdamenteele wet en tegenover eene ntilverkaveUngswet niet anders dan andere 
landen190 tegenover de hunne en dadr wordt nergens erkend dat ruilverkaveling eene onteigening zijn zou.’191
-> 1903 als vroegst gevonden vermelding van het begrip ‘ruilverkaveling', zie Archief (Koninklijk) 
Nederlandsch Landbouwcomité, notulen Commissie Ontginning, inv. nr. 325,28 januari 1903, p. 16. 
Volgens de auteur omschreef de nieuwe term niet precies wat men voor ogen had: het begrip 
‘ruilverkaveling’ wekte de schijn alleen verbetering van de verkavelingssituatie tot doel te hebben, 
terwijl men juist de integrale aanpak van het landelijk gebied als een groot voordeel zag.
185. Zie Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, Besluit P-1-
186. Het rapport spreekt over ‘grondregelen’.
187. Uit Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, Besluit p. 2 blijkt dat verkaveling door onderlinge overeenkomst (dus op 
basis van vrijwilligheid) in de eerste plaats zal worden beproefd. Vrijwillige ruilverkaveling was dus 
het vertrekpunt Zie tevens onderdeel 2 van de inleiding.
188. Zie nt. 226 hierna.
189. Hierbij wordt uiteraard gedacht aan de ruilverkavelingscommissie, het kadaster en -  last but not 
least - de notaris.
190. Men doelde hier met name op Duitsland, aldus A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 107.
191. Aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 7. Zie over de rol die de tot de Commissie Ontginning behorende jurist I. 
Boer Hzn. heeft gespeeld om te voorkomen dat de ruilverkaveling als een vorm van onteigening zou 
worden opgevat Ir. E. Muller, I. Boer Hzn., TKL1963, p. 350 e.v.
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Na een uitgebreide uiteenzetting volgde het wetsontwerp. Dit wetsvoorstel was 
enigszins opgesteld naar het model van de Markenwet 1886.192 Zo was artikel 9 van 
het wetsontwerp (inzake beheer en onderhoud van de wegen en waterlopen) groten­
deels gelijk aan de regeling van artikel 21 Markenwet 1886.
5. Reactie overheid en actie Heidemij
De regering antwoordde naar aanleiding van dit rapport, bij monde van een speciaal 
daartoe opgerichte staatscommissie, dat zij wel doordrongen was van het grote nut 
van ruilverkaveling, maar dat de Nederlandse landbouw nog niet rijp was voor de 
ruilverkavelingsgedachte.193 De overheid beschouwde een wettelijk vastgelegde 
ruilverkaveling, waarbij door middel van een stemming een minderheid tot ruil van 
gronden kon worden gedwongen door een meerderheid namelijk als een ontoelaatbare 
inbreuk op het eigendomsrecht194 en daarmee in strijd met de Grondwet195 Het voor 
ruilverkaveling benodigde draagvlak moest gecreëerd worden.196 De overheid besloot 
daarom tot een andere aanpak: ze stelde subsidies beschikbaar om ruilverkavelingen te 
stimuleren.197 Op grond van deze subsidies begon de in 1888 opgerichte Nederlandsche 
Heidemaatschappij198 krachtig propaganda te voeren voor de ruilverkaveling tot het 
tijdstip waarop er een wettelijke regeling tot stand gekomen zou zijn.199 Overigens was 
de Heidemij ook al vóór die periode actief op ruilverkavelingsgebied: zo is in 1905 bij 
het Achterhoekse Neede door de Heidemij, bij wijze van proefproject, een vrijwillige 
ruilverkaveling tussen twee (sicl) eigenaars uitgevoerd.200
Ondanks de voortvarende aanpak van de Heidemij201 moesten er dikwijls ruil­
verkavelingen achterwege blijven casu quo moesten lopende projecten gestaakt worden
192. Zie o.m. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet 
en Memorie van Toelichting, p. 9.
193. Aldus LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 40.
194. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 30 stelt dat 'de uitgangspunten van het wetsvoorstel botsten met 
de heersende opvattingen over het eigendomsrecht.’ De bijna absolute onaantastbaarheid van het 
eigendomsrecht stond een forse inbreuk daarop door middel van ruilverkaveling in de weg. 
Ruilverkaveling op basis van vrijwilligheid bleef derhalve het uitgangspunt.
195. Aldus G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 50. Zie tevens Nederlandsch Landbouw 
Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, 
Memorie van Toelichting, p. 35, waar gesteld wordt dat de wetgever, gebonden aan de Grondwet, 
niet eenvoudig tot ruil van gronden kan dwingen. Bij de Belgen wordt overigens eenzelfde reactie 
gehoord, zo zal blijken in grenspost 3B, onderdeel B.2.
196. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 41.
197. ‘Premie op actie’, aldus G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 50.
198. Hierna tevens: Heidemij. De Heidemij is opgericht als cultuurmaatschappij. Het primaire doel van 
deze vereniging was het bevorderen van ontginning in Nederland. Thans is de maatschappij bekend 
onder de naam Arcadis. Volgens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 41 was de keuze voor de 
Heidemij vrij logisch: de overheid had al met de Heidemij samengewerkt bij de markeverdelingen 
en ontginningen en had een betrouwbare partner in deze organisatie gevonden. Zie tevens A. de 
Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 108, nt. 98.
199. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 40.
200. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 14 en 73, die deze ‘oer-kavelruil’ de eerste fysieke ingreep 
noemt i.h.k.v. de pogingen om in Nederland tot een wettelijke regeling van de ruilverkaveling te komen.
201. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 42 en 74 benoemt onder meer de eerste ruilverkaveling in ons 
land, de ruilverkaveling ‘de Ballumer Mieden’ op Ameland in 1916, met een oppervlakte van 170 ha. 
In 1913 werd echter al een ruilverkaveling in de Dalfser Hooislagen voorbereid door de Heidemij,
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doordat één of enkele grondeigenaren (vaak op het laatste moment) hun medewerking 
weigerden.202 Er was hier dus sprake van zuiver vrijwillige ruilverkavelingen 203 Vrij­
willigheid bleek vaak een (te) wankele basis voor een ruilverkavelingstraject.204 Hierdoor 
werd de roep om een snelle invoering van een wettelijke, dwingende regeling sterker. 
Met deze wettelijke regeling kon men de weigeraars de mond snoeren.
6. Hoofdafdeling Ruilverkaveling
Door het mislukken van diverse projecten realiseerde de Heidemij zich dat het 
noodzakelijk was om nog intensiever propaganda te maken voor de ruilverkaveling, 
teneinde de ruilverkavelingsgedachte sneller ingang te doen vinden 205 Hiertoe richtte 
de particuliere ontginningsmaatschappij in haar buitengewone Algemene Vergadering 
van 17 maart 1920 de Hoofdafdeling Ruilverkaveling op 206 die zich enerzijds ten doel 
stelde het voortbrengend vermogen van landbouwgrond te bevorderen door een 
doelmatige indeling van de bodem, meer in het bijzonder door ruilverkaveling en 
anderzijds de totstandkoming van een wettelijke regeling te stimuleren.207
D. RUILVERKAVELINGSWET 1924
1. Wetsontwerp
In de jaren na de Eerste Wereldoorlog was de overheid doordrongen geraakt van het 
belang van een zo hoog mogelijke landbouwproductie208 Dit maakte (eindelijk) de 
weg vrij voor een wettelijke regeling van de ruilverkaveling: alleen door een doel­
matige verkaveling van landbouwgronden kon de (voedsel)productie gemaximaliseerd 
worden. Tekenend in dit verband is een citaat van Tweede Kamerlid Van Rappard uit 
1919, waarin hij, doelend op een wetsontwerp, de minister van Landbouw vroeg ‘o f het 
niet gewenscht zou zijn dat ook de Regeering hier maatregelen nam.' Hij voegde daaraan 
toe dat ‘een vrijwillige ruilverkaveling weliswaar een grote verdienste was geweest van de
- *  waarover S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 64. Doordat er van de 65 eigenaren slechts 13 het 
voorlopige contract tekenden, mislukte dit experiment. In 1972 werd echter een tweede poging 
gewaagd, die wel succesvol was. Daarmee werd de Dalfser Hooislagen, na de Ballumer Mieden, de 
tweede (geslaagde) ruilverkaveling in Nederland. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkave­
ling, p. 109 e.v., alsmede H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 30 e.v.
202. Aldus LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 41.
203. De eerste schreden op ruilverkavelingsgebied werden dus op vrijwillige basis gezet Logisch, gezien 
het ontbreken van een wettelijk kader. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen 
Europa, p. 80. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 109 noemt de vrijwillige basis ‘het 
gevaarlijkste en meest bezwarende punt bij een dergelijke onderneming; zolang er geen wet bestond kon 
ieder eigenaar een poging tot verbetering van de indeling laten mislukken.’
204. Vgl. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 26.
205. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 79. Zie tevens Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport 
omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, MvT, p. 26.
206. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 108, n t 98.
207. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 42. Zie tevens LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijk­
uitgave, p. 41.
208. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 41.
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Heidemaatschappij, maar dat een wettelijke regeling mijns inziens noodig is.’ Hij sloot af 
met de vraag of het mogelijk was om het in 1910 door de Commissie Ontginning 
ingediende ‘Ontwerp van de ruilverkavelingswet’ als basis te nemen voor een wets­
ontwerp en deze waar nodig aan te passen.209
Het ontwerpen van een goede wet was echter geen gemakkelijke taak. Net als bij het 
opstellen van het ‘Rapport omtrent Ruilverkaveling’ en het bijbehorende wetsontwerp 
door de Commissie Ontginning stuitte men bij het opstellen van het wetsontwerp op 
de relatie tussen onteigening en ruilverkaveling.210 Uiteindelijk besloot men, net als de 
Commissie Ontginning in 1910 gedaan had, de ruilverkaveling niet als onteigening op 
te vatten: men vond dat onteigening plaatsvond in het algemeen belang en ruil­
verkaveling in het belang van de individuele landbouwer.211 Dit was een doorbraak in 
de discussie over het eigendomsrecht: in de jaren vóór de Eerste Wereldoorlog was de 
politiek nog niet rijp voor de ruilverkavelingsgedachte, juist omdat ruilverkaveling als 
vorm van onteigening, voor een ontoelaatbare inbreuk op het eigendomsrecht zorgde. 
Door het loskoppelen van de ruilverkaveling van het 'onteigeningsspook', was de weg 
vrij voor een wettelijke regeling met dwingende elementen, zonder dat dit op politieke 
bezwaren stuitte.
2. De eerste ruilverkavelingswet
Op 7 februari 1923 werd het wetsontwerp inzake ruilverkaveling ingediend bij de 
Staten-Generaal. In dit wetsontwerp waren veel ideeën uit het in 1910 door de 
Commissie Ontginning ingediende rapport overgenomen.212 De in het wetsontwerp 
opgenomen procedures waren, net als in het rapport uit 1910, in belangrijke mate op 
de Markenwet gebaseerd.213 Op 1 december 1924 trad deze wet, die vaak wordt 
aangeduid als ‘eerste ruilverkavelingswet’214 in werking. De verschillende grondtrans- 
acties die plaatsvonden bij een ruilverkaveling, die op veel plaatsen leidden tot 
volstrekt nieuwe eigendomssituaties, werden nu voorzien van een wettelijk kader.215
De algemene leiding in ruilverkavelingszaken werd bij wet opgedragen aan de Centrale 
Commissie voor de Ruilverkaveling,216 een commissie die op 8 december 1924 door 
de minister van Binnenlandse Zaken en Landbouw geïnstalleerd werd in het gebouw van 
de Heidemij te Arnhem. Het secretariaat van deze commissie was ondergebracht bij deze
209. Kamerstukken II1918/1919, p. 1058-1059, aangehaald in S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 42.
210. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 42. Zie tevens -  zeer uitgebreid -  A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 265 e.v.
211. Zie Kamerstukken II1923/1924, nr. 69, nr. 2.
212. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 109 benadrukt dat dit ontwerp ook op vele punten 
afweek van het ontwerp van de commissie, onder meer op het gebied van de relatie tussen 
ruilverkaveling en onteigening: in de wet van 1924 werd ruilverkaveling niet meer als een 
onteigening beschouwd.
213. Bijlagen Handelingen 1922/1923, nr. 372.3, p. 9.
214. Wet van 31-10-1924, Stb. 481.
215. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 80 noemt ‘Das Flurbereinigungsrecht in den 
Niederlanden (...) im Vergleich zu anderen Landem verhöltnismaJSig jung.'
216. Deze Commissie is beter bekend als de Centrale Commissie (CC).
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zelfde Heidemij.217 De subsidie van het Rijk, die tot dan toe ontvangen werd door de 
Heidemij voor haar propaganda voor de ruilverkaveling, werd vanaf die datum aan deze 
commissie uitgekeerd. Voor de ruilverkavelingen zelf verleende het Rijk onder het 
regime van de wet van 1924 geen subsidie. Wel schoot het de kosten voor, die door de 
belanghebbenden binnen een termijn van tien jaren moesten worden terugbetaald 218
In de wet van 1924 was er voor het eerst sprake van een dwangprocedure: een 
(dubbele) meerderheid kon een minderheid dwingen om haar gronden te onderwer­
pen aan een ruilverkaveling.219 Het was nu niet meer zo dat een kleine, weerbarstige 
minderheid de ruilverkaveling kon blokkeren. Ook kon men niet langer roet in het eten 
gooien door niet deel te nemen aan de (verplichte) stemming onder de grondeigenaren 
over het al of niet aanvragen van een ruilverkaveling: niet-stemmers werden geacht 
hun instemming aan de ruilverkaveling te verlenen220 Het belang van de landbouw 
werd hier voor het eerst gesteld boven individuele belangen. Dat blijkt ook uit de 
formulering van artikel 1 van de wet:
Ter bevordering van den landbouw kan ruilverkaveling plaatshebben volgens de voorschriften dezer
wet.’221
De landbouw was het enige doel van deze wet.222 Andere doeleinden waren daaraan 
ondergeschikt. Natuurlijk speelden op de achtergrond wel degelijk andere belangen 
mee, maar de doelstelling ‘landbouw’ domineerde. Wel waren de eerste verschijnings­
vormen van niet-agrarische belangen binnen de ruilverkaveling reeds in deze periode 
zichtbaar. Zo gebruikte de overheid diverse ruilverkavelingen, vooral in de jaren dertig, 
tevens als werkverschaffingsobjecten. Door middel van subsidies (soms zelfs in de 
vorm van een volledige vergoeding van het totaal van de arbeidslonen van werknemers 
van landbouwbedrijven) trachtte men de ontstane werkloosheid op te lossen.223 De 
ruilverkaveling kreeg dus al tijdens de eerste ruilverkavelingswet, zij het zeer voor­
zichtig, een niet-agrarisch tintje.224
217. Aldus art. 13 Ruilverkavelingswet 1924. Zie tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar 
volk, p. 51. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 110.
218. De zogenaamde ‘ruilverkavelingsrente’, aldus S. van den Bergh. Verdeeld land, p. 43. De termijn van 
10 jaar is in 1934 verlengd tot 30 jaar, zie Kamerstukken II1934/1935,161, nr. 3. Zie tevens H. Buiter, J. 
Korsten, Land in aanleg, p. 33, die voorts vermelden dat in de rente tevens de met de ruilverkaveling 
behaalde waardestijging van de grond werd meegenomen.
219. Aldus art. 28 Ruilverkavelingswet 1924. Zie tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar 
volk, p. 51
220. Aldus art 28 (in flne) Ruilverkavelingswet 1924. Het gezegde: ‘wie zwijgt, stemt toe', is hier 
derhalve van toepassing. Zie over de centrale rol van het Kadaster binnen het ruilverkavelingsproces 
H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 9, alsmede P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, rede 2 mei 1962, 
Zwolle: Tjeenk Willink 1962, p. 13, die het navolgende opmerkt: 'Zonder het kadaster is praktisch 
geen ruilverkaveling denkbaar, noch wat de besluitvorming noch wat de uitvoering betreft.'
221. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, in: Recht in 
ontwikkeling: Tien agrarisch-rechtelijke opstellen, Deventer: Kluwer 1986, p. 13.
222. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 43.
223. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 13. Zie 
tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 51, alsmede L.H. Bouwman, Ruil­
verkaveling, praktijkuitgave, p. 43. De subsidies van overheidswege doen hier dus hun intrede.
224. Uit Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 2 blijkt dat men zich in 1910 al sterk maakte voor een brede
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De eerste ruilverkavelingswet stelde strenge eisen aan een ruilverkaveling. Zo was bij 
een stemming onder grondeigenaren over het al of niet laten plaatsvinden van een 
ruilverkaveling, zoals gezegd, een zogenaamde dubbele meerderheid vereist.225 Dit 
hield in dat ten minste de helft van de eigenaren, die tevens ten minste de helft van het 
te verkavelen gebied (‘blok’) in eigendom hadden, voor de ruilverkaveling moesten 
stemmen.226 Verder moest de ruilverkaveling plaatsvinden onder leiding van een door 
Gedeputeerde Staten van de betreffende provincie benoemde Plaatselijke Commis­
sie227 Deze strenge eisen, gecombineerd met een omslachtige aanvraagprocedure en 
beperkte middelen om de ruilverkaveling te kunnen bekostigen, zorgden ervoor dat er, 
ondanks de aanwezigheid van een zo vurig gewenste wettelijke regeling, weinig 
belangstelling was voor ruilverkavelingen.228 Tot overmaat van ramp diende er zich 
eind jaren twintig ook nog een (nieuwe) landbouwcrisis aan, die begin jaren dertig 
gevolgd werd door een grote economische crisis,229 waardoor de toch al geringe animo 
voor de ruilverkaveling nog verder afnam 230 Bovendien zag de Nederlandse overheid 
zich gedwongen sterk te bezuinigen.231
3. Over commissies, dwang en de geboorte van een nieuwe wet
De bemoeienis van de overheid met de ruilverkaveling, die in eerste instantie aarzelend 
was, werd vanaf de crisis in de jaren dertig resoluter. Een levensvatbare boerenstand en 
het veiligstellen van de voedselproductie kwamen hoog op de politieke agenda te 
staan.232 De overheid probeerde deze doelen onder meer te bereiken door in 1935 
haar diensten te reorganiseren. In het ruilverkavelingsproces werden de taken van de 
Centrale Commissie overgenomen door de in datzelfde jaar opgerichte Centrale Cultuur-
- *  toepassing van de wet, getuige de volgende woorden van de commissie: 'De wet moet zoo lenig 
zijn dat zij toepassing kan vinden zoowel voor groote oppervlakten, waarbij allerlei vraagstukken van 
landhuishoudkundigen-, cultuurtechnischen- en juridieken aard moeten opgelost worden, als voor 
weinige hectaren, indien de eigenaren het eens zijn en vrijwillige ruiling slechts afstuit op tegenwerking 
van derden.'
225. Zie de volgende noot. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 43.
226. H. Camperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 81 spreekt van ‘die Mehrheit sowohl der 
Kopfzahl.'A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 111 trekt een interessante parallel tussen de 
wijze van stemming bij de ruilverkaveling en de wijze van stemming op een aandeelhoudersver­
gadering van de (Belgische) nv. Men kan, door een ondernemingsrechtelijke bril bezien, in de 
dubbele meerderheidseis zowel een eis voor een gewone meerderheid als een quorumeis ontwaren.
227. Aldus art. 29 Ruilverkavelingswet 1924.
228. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 46 noemt ook de afwezigheid van een subsidieregeling een 
oorzaak van de geringe populariteit van de ruilverkaveling. De MvT bij de Landinrichtingswet, 
Kamerstukken II1979/1980, nrs. 3-4 (MvT), p. 3, maakt melding van 36 aanvragen tot ruilverkaveling 
onder de wet van 1924, tezamen betrekking hebbend op 11.821 ha. H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 29 spreekt overigens van 22 projecten met een totale oppervlakte van 9.000 ha.
229. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 28 wijst erop dat de landbouw al eerder, vanaf 1922 te kampen 
had met aanzienlijke prijsdalingen van agrarische producten op de wereldmarkt, door de beschik­
baarheid van goedkoop graan uit Canada en de Verenigde Staten. De economische crisis van de jaren 
‘30 versterkte de landbouwcrisis.
230. Tot 1936 zijn er, volgens Kamerstukken I I1979/1980,15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 3 ,36 aanvragen voor 
ruilverkavelingen ingediend, die tezamen betrekking hadden op 11.821 ha landbouwgrond. Zie 
tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 46. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen 
Europa, p. 81 spreekt over 30 ‘Flurbereinigungen’ met een 'Flache' van 10.830 ha.
231. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 45.
232. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 11.
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technische Adviescommissie (CCAC)233 en de Cultuurtechnische Dienst (CD).234 De 
Centrale Cultuurtechnische Adviescommissie, die onder voorzitterschap van de direc- 
teur-generaal van de landbouw stond235 nam in de loop van de jaren een steeds 
belangrijkere plaats in bij de ruilverkaveling.236 Door deze reorganisatie237 nam het 
aantal aanvragen voor ruilverkavelingen weer toe.238 De overheid bemoeide zich vanaf 
deze periode steeds intensiever met de inrichting van het platteland.
Toch stuitte men nog vaak op problemen. Vooral de dubbele meerderheid bleek een te 
zware eis. Een minderheid van grote eigenaren, die meer dan de helft van de 
oppervlakte van het te verkavelen gebied in haar bezit had, kon, veelal uit hebzucht 
of kortzichtigheid, de verkaveling tegenhouden. Ook een meerderheid van kleine 
eigenaren, die minder dan de helft van het blok bezat, had deze mogelijkheid.
Een ander bezwaar was dat alleen eigenaren bevoegd waren een aanvraag tot 
ruilverkaveling in te dienen. Hierbij was ook nog vereist dat de aanvraag ingediend 
werd door ten minste een vierde deel van hen die bij het Kadaster bekend stonden als 
eigenaar van de betreffende gronden239
Daarnaast was de weerstand op het platteland tegen structurele veranderingen nog 
steeds groot Intensieve voorlichting was nodig om weerstanden te overwinnen. Uit 
bezuinigingsoogpunt waren de voorlichtingsactiviteiten op verzoek van de regering in 
1934 grotendeels stil komen te liggen, hetgeen een remmend effect had op het aantal 
aanvragen voor ruilverkaveling.240 Net als in de beginjaren van de ruilverkaveling in
233. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 113 beschrijft dat deze commissie een combinatie is 
van de Rijkscommissie en het Rijksbureau voor de Ontwatering en de Centrale Commissie. Zie 
tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 19. In 1938 is de naam van deze overheidsinstelling 
gewijzigd in Centrale Cultuurtechnische Commissie (CCC), aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, 
p. 45. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 11 stelt dat onder leiding van de CCAC de grootschalige 
cultuurtechnische verbouwing van het Nederlandse platteland goed op gang kwam.
234. Deze Dienst trad op 1 augustus 1935 in de plaats van de Rijkscommissie voor de Ontwatering, aldus 
LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 42. Met ingang van 1 maart 1978 is de naam van 
de Dienst omgedoopt in ‘Landinrichtingsdienst’. Tot de naamswijziging is besloten omdat de 
feitelijke taken van de dienst in de jaren ‘70 niet meer overeenstemden met de naam, aldus H. 
Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 99. Sinds 1997 vond wederom een naamswijziging plaats en gaat 
het orgaan door het leven als 'Dienst Landelijk Gebied' (DLG). Zie tevens grenspost 1, hfdst II, 
onderdeel A3.b.
235. Het secretariaat was in handen van de CD, die hiermee de rol van de Heidemij overnam en leden 
waren vertegenwoordigers van Rijkswaterstaat, het Ministerie van Financiën en de Heidemij, aldus 
H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 20. Dat de Heidemij niet blij was met de reorganisatie en het 
daarmee gepaard gaande verlies aan invloed op de landinrichtingsactiviteiten in Nederland, moge 
duidelijk zijn. Zie in dit kader uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 22.
236. LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 42 vermeldt dat de CCAC vanaf 1938 zelfs de 
algemene leiding op het gebied van ruilverkaveling kreeg opgedragen door de regering. Dit was ook 
met zoveel woorden vermeld in de ruilverkavelingswet 1954, zie art 3. Zie over de voortrekkersrol 
van de CCAC uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 12 e.v.
237. Volgens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 21 vond de reorganisatie plaats als uitvloeisel van 
suggesties van de Staatscommissie voor de Verlaging van de Rijksuitgaven (de commissie-Welter) 
uit 1931.
238. Zie n t 230.
239. Aldus art. 14 Ruilverkavelingswet 1924. Zie tevens LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, 
p. 42.
240. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 25.
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Nederland, was een actief propagandabeleid noodzakelijk om voldoende maatschap­
pelijk draagvlak voor een ingrijpende maatregel als ruilverkaveling tot stand te kunnen 
brengen.241
Ten slotte was de lange duur van het ruilverkavelingsproces zeer bezwaarlijk. Vooral de 
uitvoering van de ruilverkaveling nam zeer veel tijd in beslag. Dit was een groot 
probleem, omdat het daardoor erg lang duurde voordat de eigenaren in het bezit van 
hun nieuwe kavels kwamen. In de tussentijd werden de oorspronkelijke kavels, die deze 
eigenaren toch zouden kwijtraken aan een ander, namelijk ernstig verwaarloosd.242
Deze bezwaren zorgden ervoor dat er bij Koninklijke Boodschap van 20 oktober 1936 
een ontwerp van wet tot vervanging van de ruilverkavelingswet werd ingediend bij de 
regering. Dit ontwerp beoogde tegemoet te komen aan de gerezen bezwaren en 
beoogde tevens de bestaande regeling op enkele plaatsen te vereenvoudigen 243
Bovendien werd er in het ontwerp voor het eerst melding gemaakt van een ruil­
verkaveling bij overeenkomst. In deze vorm van ruilverkaveling, die niet op basis van 
dwang, maar op basis van vrijwilligheid244 plaatsvond, was in de wet van 1924 nog 
niet voorzien, terwijl in de praktijk de behoefte aan dit flexibele landinrichtings­
instrument, naast de starre, wettelijke variant, zeer sterk aanwezig was.
E. RUILVERKAVELINGSWET 1938
1. Doel, vereenvoudiging, subsidies en aanpassing
De doelstelling van de tweede ruilverkavelingswet245 bleef nagenoeg ongewijzigd ten 
opzichte van de eerste. De landbouw stond ook in deze wet centraal, aldus artikel 2 van 
de wet:
'Ruilverkaveling geschiedt uit kracht van een overeenkomst of uit kracht van de wet ter bevordering van 
land-, tuin-, bosbouw, veehouderij of vervening.'246
In die zin bracht deze wet qua doelstelling, met uitzondering van de in de parlemen­
taire geschiedenis niet nader toegelichte toevoeging ‘veehouderij of vervening’, der­
halve niets nieuws 247
241. Zie over dit maatschappelijk draagvlak nader grenspost 1, hfdst. III, onderdeel C.
242. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving', p. 13. Deze 
verwaarlozing was een onbedoeld neveneffect van de lange duur van het verkavelingsproces.
243. Aldus Kamerstukken II1979/1980,15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 2.
244. Vandaar dat de ruilverkaveling bij overeenkomst vaak ‘vrijwillige ruilverkaveling’ werd genoemd.
245. Wet van 20 mei 1938, Stb. 618. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 113 stelt dat de wet in 
hoofdlijnen niet afweek van de Ruilverkavelingswet 1924, maar dat deze er in details en redactie 
aanzienlijk van verschilde. Voor de 'traditionele’ ruilverkaveling is dit een terechte constatering, 
echter voor de in het navolgende onderdeel te behandelen ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’ zeker 
niet, zo zal blijken.
246. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 46.
247. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 34.
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Wel bracht de wet uit 1938 de zo vurig gewenste vereenvoudiging: er was nu bij de 
stemming niet langer een dubbele meerderheid vereist.248 Een enkele meerderheid (óf 
een meerderheid van het aantal eigenaren óf eigenaren van meer dan de helft van het 
te verkavelen gebied) volstond.249 Ook werden de aanvraagmogelijkheden voor een 
ruilverkaveling vergroot: in plaats van de voordien geldende eis dat minstens een 
vierde deel van het aantal betrokken eigenaren de ruilverkaveling moest aanvragen, 
was nu een minimum van een vijfde deel al voldoende.250
Publiekrechtelijke lichamen, zoals het Rijk, provincies, gemeentes en waterschappen, 
evenals rechtspersoonlijkheid bezittende verenigingen op landbouwgebied,251 konden 
vanaf nu ook een aanvraag tot ruilverkaveling indienen.252 Zelfs in gevallen waarin 
niet de vereiste (enkele) meerderheid voor de ruilverkaveling stemde, kon de minister 
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij op grond van het feit dat het algemeen belang 
deze ruilverkaveling dringend vorderde, tot ruilverkaveling besluiten.253 Het dwin­
gende karakter van de ruilverkaveling, dat voor het eerst te zien was in de eerste 
ruilverkavelingswet, kwam hier nog prominenter naar voren.
Voorts bracht de wet uit 1938 voor grondeigenaren betere financiële regelingen, 
waaronder een ruilverkaveling kon worden uitgevoerd, aangezien thans de volledige 
administratieve kosten ten laste van het Rijk kwamen.254
Daarnaast verleende het Ministerie van Sociale Zaken grote subsidies in de kosten van 
uitvoering van grondwerken: wanneer de overheid een ruilverkaveling door de Dienst 
voor de Werkverschaffing255 liet uitvoeren, dan bedroeg de bijdrage van de overheid
248. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 81 noemt de nieuwe wet daarom ook Viel 
wirksamer' dan de oude wet.
249. Aldus art. 34 lid 1 Ruilverkavelingswet 1938. J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkave- 
lingsrecht, uitgave van de Nederlandse landmeetkundige federatie, 1961, p. 14 spreekt treffend van 
een ‘alternatieve meerderheid'. Zie in dit kader tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar 
volk, p. 51, alsmede S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 46. Zie ten slotte H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 33.
250. Aldus art. 22 lid 1 Ruilverkavelingswet 1938. Zie tevens L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijk­
uitgave, p. 43, alsmede B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelings- 
wetgeving’, p. 13.
251. Onder meer de diverse 'standsorganisaties', zoals LTB, ABTB en (meer recent) LTO Nederland.
252. Aldus art. 22 lid 2 resp. lid 3 Ruilverkavelingswet 1938. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 33.
253. Aldus art 36 Ruilverkavelingswet 1938. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, 
p. 81 merkt op dat er van deze mogelijkheid zeer zelden gebruik werd gemaakt Een voorbeeld van 
een situatie waarin dit wel gebeurd is, is de ruilverkaveling Duivensche Broek in 1941, bedoeld om 
de aanleg van de Rijksweg 12 -  de weg naar de Duitse grens -  te vergemakkelijken. Aldus H. Buiter, 
J. Korsten, Land in aanleg, p. 33.
254. Aldus artikel 87 van de Ruilverkavelingswet 1938: ‘Ten laste van het Rijk komen de kosten van de 
centrale commissie, van de hulp van het kadaster, van het bijeenroepen en houden van vergaderingen, 
van het doen van openbare kennisgevingen en die welke gemaakt zijn in gevallen, waarin niet tot 
ruilverkaveling wordt overgegaan.’
255. Later: Dienst Uitvoering Werken (DUW). Onder het regime van de eerste ruilverkavelingswet had 
het Ryk deze subsidieverstrekking reeds geïntroduceerd. Uit H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg,
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bijna 100%. Wanneer ‘vrije arbeiders’ werden aangesteld, werd de overheidsbijdrage 
teruggebracht tot ongeveer 75%.256
In 1941257 zijn in de wet nog enkele wijzigingen aangebracht, die tot doel hadden om 
de procedure van de ruilverkaveling te versnellen.258 Dit was nodig in verband met de 
oorlogstoestand in ons land, het herstel van de oorlogsschade en de groeiende span­
ning tussen de behoefte aan en de realisatie van ruilverkavelingswerken.259 Om de 
voedselvoorziening in Nederland op peil te houden, konden vanaf die tijd bepaalde 
ruilverkavelingswerken, zoals de aanleg van wegen en waterlopen bij voorrang worden 
uitgevoerd. Dit hield in dat men direct nadat tot ruilverkaveling was besloten aan deze 
werkzaamheden kon beginnen, zonder te moeten wachten tot het hele traject door­
lopen was.260 Tevens werd in 1941 de mogelijkheid geschapen om eigenaren in geld af 
te kopen in plaats van in grond.261
2. Novum: ruilverkavelen op vrijwillige basis
Door al deze wijzigingen bleef een andere grote noviteit in de wet van 1938 bijna 
onopgemerkt:262 in titel II van de wet werd voor het eerst in de (Nederlandse) historie 
een ruilverkaveling bij overeenkomst opgenomen. Deze vorm van ruilverkaveling was in 
1936 in het wetsontwerp opgenomen. De wet ging daarbij uit van de veronderstelling 
dat partijen een ruilverkavelingsovereenkomst konden aangaan zonder de inmenging 
van de overheid; een unicum, gezien de vele bij een ruilverkaveling betrokken 
overheidsinstanties. Toch was de opname in de wet van de ruilverkaveling bij 
overeenkomst als (nieuwe) bijzondere overeenkomst niet meer dan een voorzichtige
-+ p. 36 blijkt dat de cultuurtechnische werken die in het kader van de werkverschaffingsprojecten 
via de Rijksdienst tot Bestrijding der Werkloosheid werden uitgevoerd, de CD een doorn in het oog 
waren. Het stoorde de directie van de dienst dat de vertegenwoordigers van Sociale Zaken over de 
uit te voeren werkverschaffingsprojecten niet vooraf overlegden. Dit leidde tot een hoog oplopend 
conflict, dat (zij het tijdelijk) beëindigd werd door het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog.
256. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 43 en S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 47. 
Vanaf het begin van Tweede Wereldoorlog werden de kosten van uitvoering vanwege het ministerie 
van Landbouw (via de Cultuurtechnische Dienst) verstrekt.
257. Besluit van 19 juli 1941, Stct. 139, geschorst ingevolge het K.B. Bezettingsmaatregelen d.d. 17 
september 1944 en weer in werking getreden krachtens K.B. van 5 september 1945. Zie tevens 
hfdst. III, onderdeel B.2 van deze grenspost
258. Zie L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 43. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurberei- 
nigung im westlichen Europa, p. 81. Overigens merkt A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 
p. 114, over de wetswijziging het volgende op: 'Wekte het alreeds bevreemding, dat de oorspronkelijke 
wet van 1924, aan welker ontstaan toch uitvoerige studies en belangrijke besprekingen waren vooraf­
gegaan, betrekkelijk kort daama werd vervangen door een geheel nieuwe, dan mocht men toch 
verwachten dat daarmee de meest dringende vragen een goede oplossing hadden gevonden. De 
Ruilverkavelingswet 1938 werd echter reeds in 1941 gewijzigd.’
259. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 114. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, 
p. 36.
260. Aldus LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 43.
261. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 47. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 169 merkt in 
dit kader op dat de algehele uitkering in geld door de minister van Landbouw, op voorstel van de 
CCC, kon worden bepaald in bijzondere gevallen wanneer het algemeen belang zulks vorderde en 
daardoor niet de levensvatbaarheid van een bedrijf in gevaar werd gebracht
262. Dit ondanks dat de tekst van art. 2 toch wel een duidelijke aankondiging van deze nieuwe vorm van 
landinrichting bevatte, zie hierna.
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aanzet.263 De regeling was uiterst summier (zij kende slechts vijf artikelen).264 Veel 
zaken waren niet uitgekristalliseerd. Oomens265 merkte dan ook op:
Titel II werd aan het regeeringsontwerp toegevoegd op aandrang der Tweede Kamer, wier argument was, 
dat vrijwillige ruilverkavelingen zouden medehelpen het geheele instituut populair te maken. Overigens 
werd over dezen titel slechts weinig gesproken en is zijn inhoud al even sober.'2es
De oplettende lezer had de noviteit overigens al in artikel 2 van de wet kunnen 
ontwaren. Ik citeer nogmaals: ‘Ruilverkaveling geschiedt uit kracht van een overeen­
komst (curs. van mij, JR) of uit kracht van de wet (...)’ De opname van de ruilverkave­
ling bij overeenkomst in de wet was echter geen vanzelfsprekendheid geweest. Het 
oorspronkelijke wetsontwerp bepaalde namelijk in artikel 2 dat ‘...de bepalingen dezer 
wet ( . . . )  niet toepasselijk [zijn ] op ruilverkaveling uit kracht van eene overeenkomst'
Naar aanleiding van de aanbevelingen van een bijzondere commissie werd de ruil­
verkaveling bij overeenkomst echter alsnog aangemerkt als ruilverkaveling in de zin 
van de Ruilverkavelingswet 1938.
Het Voorlopig verslag267 vermeldde:
‘Omtrent de ruilverkaveling uit kracht van een overeenkomst geeft de nieuwe wet geen andere bepaling 
dan dat zij daarop niet toepasselijk is. De Commissie meent, dat het aanbeveling verdient ook voor dezen 
vorm van ruilverkaveling eenige regelen te stellen. Zij acht het van groot belang, dat totstandkoming van 
vrijwillige ruilverkavelingen zooveel mogelijk wordt bevorderd. Daardoor zal toepassing van de steeds vrij 
omslachtige en tamelijk kostbare procedure, welke voor de “wettelijke" ruilverkaveling is voorgeschreven, 
kunnen worden vermeden. Ook kan toepassing van ruilverkaveling bij overeenkomst, uiteraard meestal op 
kleine schaal er toe bijdragen het instituut der ruilverkaveling populair te maken. Vergemakkelijking van 
vrijwillige ruilverkaveling zou in de eerste plaats kunnen geschieden door het verleenen van hulp en 
voorlichting van Overheidswege, speciaal door de centrale commissie, en verder door faciliteiten, geldende 
voor de wettelijke ruilverkaveling, eveneens te verleenen voor die, welke krachtens overeenkomst plaats 
vindt De Commissie denkt hier in het bijzonder aan de vrijstelling van zegel- en registratierecht, 
opgenomen in artikel 104 van het ontwerp. Voorts ware het wellicht mogelijk te bepalen, dat, indien na 
het tot stand komen der overeenkomst blijkt, dat daaraan personen hebben deelgenomen, die geen 
eigenaren waren, niettegenstaande zij als zoodanig bij het kadaster bekend stonden, de overeenkomst van 
kracht blijft, doch de werkelijke eigenaren treden in alle rechten en verplichtingen, welke zij door 
deelneming aan de overeenkomst verworven of op zich genomen zouden hebben. Intusschen zou, gelijk 
wel vanzelf spreekt, voorkomen moeten worden, dat van de hier in overweging gegeven gunstige
263. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 19 wijst er op dat deze vorm van 
ruilverkaveling pas onder de wet van 1954 tot ontplooiing kwam, omdat de gedachte toentertijd nog 
onvoldoende leefde om met iedere eigenaar overeenstemming te bereiken. Een stelling die, gezien 
de historische ontwikkeling van het instrument ruilverkaveling (vrijwilligheid was vanaf het eerste 
moment de basis), m.i. aanvechtbaar is.
264. Art. 3-7, Voor de integrale wettekst verwijs ik naar het onderdeel ‘wetteksten’ aan het einde van dit 
boek. Zie tevens A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 121, alsmede B.F. Preller, ‘Kavelruil 
onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’, in: JBN 2013/44.
265. L. Oomens, ‘Ruilverkaveling’, in: WPNR (1938) 3598, p. 575-577.
266. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 121, die in dit verband tevens opmerkt dat, 
ter voorkoming van misbruik, de voorgenomen transactie ‘telkenmale’ door de minister als 
ruilverkaveling moesten worden erkend. Een vroege verschijningsvorm van het ‘goedkeurings- 
vereiste’ derhalve. Zie tevens n t 268.
267. Kamerstukken I I 1936/1937, 210, nr. 5, p. 35.
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bepalingen voor vrijwillige ruilverkaveling eveneens gebruik gemaakt wordt ten behoeve van gewone 
ruiling van gronden, welke met de echte ruilverkaveling niets te maken heeft. Te dien einde zou men 
kunnen bepalen, dat de bedoelde faciliteiten alleen worden verleend, indien de Minister, de centrale 
commissie gehoord, de voorgenomen transactie als ruilverkaveling erkent’268
De regering reageerde in de Memorie van Antwoord instemmend:
‘Met belangstelling heeft de ondergeteekende kennis genomen van de beschouwingen der Commissie over 
de wenschelijkheid van regeling in deze wet van de ruilverkaveling uit kracht van een overeenkomst. Het 
was hem aangenaam zich met die beschouwingen geheel te kunnen vereenigen. Diensvolgens zijn er vijf 
nieuwe artikelen ingelascht welke de ruilverkavelingsovereenkomst regelen. Daar deze naast de ruil­
verkaveling uit kracht van de wet een afzonderlijke plaats behoort in te nemen, is het wetsontwerp in titels 
verdeeld, waardoor het mogelijk werd haar in een afzonderlijke titel onder te brengen.
(...)
Meestal zullen partijen bepalingen van de ruilverkaveling uit kracht van de wet toepasselijk verklaren ten 
einde op deze wijze onderscheidene voordeelen, zooals hulp van de Overheid en vrijstelling van zegel- en 
registratierecht te genieten. In die gevallen zal de ondergeteekende hebben toe te zien op het gebruik, 
hetwelk partijen van hare bevoegdheid maken. Op de eerste plaats zal, zooals de Commissie terecht 
opmerkt, dienen te worden voorkomen, dat men ter ontduiking van zegel- of registratierecht een ruiling 
giet in den vorm van een ruilverkaveling Dit is echter niet de voornaamste reden, waarom de Regeering 
haar sanctie aan het beding zal moeten geven. Die reden ligt hierin, dat het beding de Overheid bindt; 
hierdoor wordt deze partij en dient de geldigheid van dit onderdeel mede van hare toestemming 
afhankelijk te worden gesteld.
(. . . )
De ondergeteekende verwacht met de Commissie, dat de regeling van de ruilverkavelingsovereenkomst 
welke speling laat aan het vrije initiatief van partijen en het mogelijk maakt op bescheiden schaal 
ruilverkavelingen zonder veel omslag door te voeren, er toe zal bijdragen het instituut der ruilverkaveling 
meer populair te doen worden.'269
En daarmee was de ‘geboorte’ van de ruilverkaveling bij overeenkomst, na een redelijk 
zware bevalling, waarbij enige complicaties dreigden op te treden, binnen de kaders 
van de ruilverkavelingswetgeving,270 een feit. De basis voor de hedendaagse kavelruil 
werd hier derhalve gelegd. Zonder de inspanningen van de commissie was de 
(consensuele) overeenkomst als ‘vehikel’ voor de vrijwillige ruilverkaveling nimmer 
mogelijk geweest. Opvallend is dat de 'navelstreng' tussen de dwingende ruilverkave­
ling en de vrijwillige ruilverkaveling bij overeenkomst ook na de geboorte duidelijk 
zichtbaar bleef: de ruilverkaveling bij overeenkomst diende volgens de regering tevens 
als ‘aanjager’ en ‘reclamefolder’ voor de ruilverkaveling in het algemeen, waarbij men 
vanaf het prille begin oog heeft gehad voor de voordelen van de vrijwillige variant 
(snelheid, flexibiliteit en draagvlak).
268. Een vroege vorm van ‘ministeriële goedkeuring’ van de ruilverkavelingsovereenkomst derhalve.
269. Kamerstukken II1936/1937,210, nr. 6, p. 45.
270. Ten aanzien van de inhoud van de ruilverkavelingsovereenkomst merkt A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 122 op dat partijen vrij waren de inhoud van de overeenkomst vast te stellen, op 
voorwaarde dat zij zich hielden aan de bepalingen van het verbintenissenrecht (curs. van mij, JR). Zie 
over de relatie met het algemeen verbintenissenrecht uitgebreid onderdeel C.2.b en C.7. van het 
volgende hoofdstuk.
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3. Tweede Wereldoorlog en wederopbouw
Ondanks alle goede bedoelingen van de wetgever stagneerde de ruilverkaveling vlak 
na de invoering van de wet. Reden hiervoor was de Tweede Wereldoorlog.271 Doordat 
de middelen -  geld, arbeid, machines en bouwmateriaal -  gedurende de oorlogsjaren 
veruit onvoldoende waren, had de oorlog een remmende werking op de aanvraag van 
ruilverkavelingen.272 Na de oorlog probeerde de overheid (voornamelijk de CD) de 
ruilverkaveling nieuw leven in te blazen door het instrument veelvuldig in te zetten 
voor de wederopbouw van het land.273 Dit had resultaat: na 1948 steeg het aantal 
ruilverkavelingsaanvragen voor het eerst sinds lange tijd weer.274 In het hele land 
waren de gronden van boerenbedrijven door de oorlog verder versnipperd geraakt. 
Ook economisch ging het zeer slecht met de agrarische sector,275 De overheid 
probeerde door het initiëren van ruilverkavelingen de landbouwbedrijven te saneren, 
zodat er weer een levensvatbare landbouwsector zou ontstaan. Via de in 1946 
opgerichte Stichting Beheer Landbouwgronden (SBL)276 die tot taak had om gronden 
voor de overheid aan te kopen, bemoeide de overheid zich actief met de grondpolitiek: 
door grondaankoop konden structurele verbeteringen op het platteland worden 
vergemakkelijkt.277 Zo probeerde men levensvatbare bedrijven te ‘reanimeren' door 
daaraan een grotere grondoppervlakte toe te kennen. Onvermijdelijk ging dit ten koste 
van kleine bedrijven, die niet meer te redden waren en dus ‘stierven’ 278 Daarnaast 
werd de SBL ingezet om, vooral in het kader van de herverkaveling van Walcheren, 
verplaatsing van boerderijen uit de dorpen mogelijk te maken. Met name veel kleine 
boeren bleken echter niet bereid zich door de SBL te laten uitkopen, terwijl de meer
271. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 81, die spreekt over een 
‘Stillstand’ in de ‘Bereinigungstatigkeit’.
272. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 47.
273. In H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 40 is te lezen dat de oorlogsschade in Nederland door 
economen geraamd werd op 25 miljard gulden. T.a.v. de cultuurgrond is volgens de auteur de 
situatie net zo schrijnend: 'Door vliegvelden, bunkers, stellingen, prikkeldraadversperringen, bomgaten 
en mijnenvelden was maar liefst 4200 hectare cultuurgrond aan de productie onttrokken.’
274. Aldus G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 56. Zie tevens H. Buiter,]. Korsten, Land 
in aanleg, p. 13 en p. 35. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 81 vermeldt dat 
er in de periode 1946-1951 ongeveer 31000 ha grond ‘umgelegt' is.
275. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 29, die er op wijst dat de Nederlandse overheid, in 
tegenstelling tot de periode rond het uitbreken van de Eerste Wereldoorlog, ditmaal wel voorbereid 
was op de door oorlog verslechterde situatie in de landbouw: een gedeelte van het ambtelijk 
apparaat dat was ingezet bij de crisis van de jaren '30 kon nu worden aangewend om de 
moeilijkheden van de oorlogssituatie op te lossen.
276. Als voortzetting van de in 1941 opgezette Stichting Landelijke Bezettingsschaden, die onder het 
ministerie van Financiën viel, terwijl de SBL onder het ministerie van Landbouw viel. Aanvankelijk 
was de stichting onafhankelijk, maar in 1954 werd ze bij de CD ondergebracht, om vervolgens in 
1976 weer onafhankelijk te worden. Zie tevens uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 43 
en p. 58. In 1985 is de SBL opgeheven en zijn haar taken overgedragen aan het nieuw opgerichte 
Bureau Beheer Landbouwgronden (BBL), aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 102. Zie tevens 
C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 
2010, Raakvlakken met andere wetten, Deventer: Kluwer 2010, p. 234.
277. Zo werden in die periode boeren op Walcheren gestimuleerd hun bedrijf te beëindigen of te 
verplaatsen naar de Noordoostpolder. De daardoor vrijkomende gronden kwamen in handen van de 
SBL, aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 43.
278. Zie B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving', p. 14. Zie tevens 
S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 59.
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ondernemende Walcherse boeren verhuisden naar de nieuwe polders.279 Het succes 
van de inzet van de SBL voor de verplaatsing van boerderijen uit de dorpen is daardoor 
beperkt geweest.280
In het kader van de wederopbouw kreeg ook de vervulling van allerlei nutstaken (het 
aanleggen van gas-, elektriciteits- en drinkwaterleidingen) aandacht van de overheid. 
Zij realiseerde zich dat de ruilverkaveling hierbij een nuttige rol kon vervullen.281 In 
het verlengde hiervan besteedde de overheid ook steeds meer aandacht aan de 
bestemming van de gronden in het kader van de ruimtelijke ordening. Door de 
naoorlogse urbanisatie en industrialisatie was er behoefte aan gronden die voor andere 
dan agrarische doeleinden zouden worden gebruikt. Hier kwamen voor het eerst 
belangen op de voorgrond, die concurreerden met het in de ruilverkavelingswet 
nagestreefde agrarische belang.282 Hiermee had men echter bij het opstellen van de 
wet geen rekening gehouden. De wet van 1938 begon dus steeds meer tekortkomingen 
te vertonen en was nodig aan herziening toe.
Een van die tekortkomingen was het gebrek aan aansluiting tussen de ruilverkave- 
lingswetgeving en ruimtelijke ordeningsvoorschriften. Door de toenemende omvang 
van de vast te stellen ruilverkavelingsblokken en de opkomst van boerderijverplaatsing 
via ruilverkaveling was een dergelijke coördinatie noodzakelijk. Men wilde voorkomen 
dat na een ruilverkaveling, als gevolg van de geldende ruimtelijke ordenings­
voorschriften, de resultaten van de ruilverkaveling op korte termijn door onteigenin­
gen teniet werden gedaan.283
Daarnaast ontstond er behoefte aan een ‘ruilverkaveling nieuwe stijl’, waarbij er een 
volledig nieuwe agrarische heruitrusting van het betrokken gebied plaats zou vinden. 
Niet alleen de agrarische ontsluiting, waterbeheersing en grondverbetering moesten 
aandacht krijgen, maar ook de bouw en verplaatsing van boerderijen, de aanleg 
van voornoemde nutsvoorzieningen en de stimulering tot intensivering en bundeling 
van de maatschappelijke activiteiten gericht op de boerenbevolking moesten worden 
meegenomen in een ruilverkavelingsproject.284 De huidige wet schoot daarvoor 
tekort.
279. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 170.
280. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 44.
281. Zie H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 82.
282. Het Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting: advies van de 
Werkgroep Landinrichting van het Landbouwschap, ’s-Gravenhage 1974, p. 21 noemt in dit kader 
drie ontwikkelingen binnen het landelijk gebied: het beschikbaar stellen van ruimte voor andere 
bestemmingen (wonen, wegen en recreatie), verkeers- en energieverbindingen en de recreatieve 
functie van het landelijk gebied. Zie tevens B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de 
ruilverkavelingswetgeving', p. 14.
283. Aldus B. Dam, 'De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 14. Zie 
tevens J A.M A. Sluysmans, De vitaliteit van het schadeloosstellingsrecht in onteigeningszaken (diss. 
2011), p. 32 voor een schets van de onteigeningsprocedure. Zie over (het gebrek aan) coördinatie 
tussen landinrichting en ruimtelijke ordening nader grenspost 1, hfdst. III, onderdeel B.2.C.
284. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 47. De vooroorlogse ruilverkaveling werden ook wel 
aangeduid als ruilverkavelingen ‘oude stijl’, aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 125.
HISTORIE VAN DE KAVELRUIL LF.1
4. Naar een derde ruilverkavelingswet
Op 19 januari 1951 diende de regering bij Koninklijke Boodschap het ontwerp voor een 
nieuwe wet in bij de Tweede Kamer.285 In de nacht van 31 januari op 1 februari 1953 
werd vooral de provincie Zeeland getroffen door een watersnoodramp. Tevens was op 
Walcheren behoefte aan een groot cultuurtechnisch project, aangezien door overstro­
mingen na geallieerde bombardementen in 1944 het zeewater een groot deel van de 
aanwezige flora en fauna vernietigd had.286 Ook toen bleek nog maar eens dat de 
tweede ruilverkavelingswet aan vervanging toe was: slechts door middel van een 
tweetal ‘noodwetten’, de zogenaamde Zeeuwse Herverkavelingswetten 287 konden de 
problemen in de getroffen gebieden adequaat worden opgelost.288 Gelukkig was een 
derde ruilverkavelingswet al in zicht
De recente ervaring in de Zeeuwse gebieden bood wel een ‘proeftuin’ voor het 
ontwikkelen van een nieuwe, moderne wijze van ruilverkaveling. De praktijk in 
Zeeland heeft derhalve mede de basis gelegd voor de derde ruilverkavelingswet.289
F. RUILVERKAVELINGSWET 1954
1. Inhoud en doel
Deze wet290 trad in werking op 15 februari 1955 en was een verbeterde en ge­
actualiseerde versie van de wet uit 1938. Een belangrijke wijziging die was doorge­
voerd betrof de verkorting van de ruilverkavelingsprocedure (vooral met het oog op de 
al eerder vermelde verwaarlozing van de te verkavelen gronden door bij de verkave­
ling betrokken partijen), onder meer door verruiming van de bevoegdheden van de 
Cultuurtechnische Dienst.291 Snelheid bij de uitvoering van ruilverkavelingsprojecten
285. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 114 wijst erop dat de nieuwe wet al in de troonrede 
van september 1948 door koningin Wilhelmina werd aangekondigd. In dezelfde zin: H. Buiter, J. 
Korsten, Land in aanleg, p. 54.
286. Zie in dit kader uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 41 e.v.
287. De wet van 27 november 1947, houdende vaststelling van de Herverkavelingswet Walcheren (Stb. H 
400), ook wel bekend als de ‘Noodwet-Walcheren’ werd in de in 1953 ingevoerde Herverkavelings­
wet Noodgebieden (Stb. 1953, 444) van toepassing verklaard. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, 
p. 49. Zie eveneens LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 16, alsmede H. Buiter, J. 
Korsten, Land in aanleg, p. 43. Zie ten slotte A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 116-117.
288. Zie tevens G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 88 e.v., die in dit kader spreekt 
over ‘het Zeeuwse Experiment’, alsmede S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 49. De in Zeeland 
ontwikkelde praktijk vormde de basis voor de naoorlogse koers van de overheid op ruilverkave- 
lingsgebied en legde tevens de basis voor de nieuwe ruilverkavelingswet.
289. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 47. Hetzelfde geldt overigens voor de Herinrichtingswet 
Oost-Groningen en de Reconstructiewet Midden-Delfland die te beschouwen zijn als ‘pilots’ voor de 
Landinrichtingswet 1985. Zie nader onderdeel F.5 hierna, alsmede D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet 
concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een voorbeeld voor de Wilg?’, in: BR 
2005, p. 950.
290. Wet van 3 november 1954, Stb. 510.
291. Aldus art. 3 lid 1 Ruilverkavelingswet 1954. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 58 verwoordt het 
als volgt: ‘De taken van de dienst waren veelvormig en complex. Als regisseur moest de organisatie de 
nagestreefde veranderingen op het platteland in goede banen leiden’.
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werd door de overheid gezien als een mogelijkheid tot het verhogen van de efficiëntie 
van de sector en dus het verbeteren van de concurrentiepositie van de Nederlandse 
landbouw.292 Daarnaast werd de mogelijkheid ingevoerd om grond voor doeleinden 
van ‘algemeen nut’ toe te wijzen aan openbare lichamen 293
Wat in de derde ruilverkavelingswet echter vooral opviel was de verruiming van de 
doelstelling van de wet. In tegenstelling tot haar twee voorgangers was het nu mogelijk 
om, zij het op bescheiden schaal, rekening te houden met andere dan landbouw­
kundige belangen. Zo werd in artikel 2 gesproken van de ‘behartiging’ van landbouw, 
tuinbouw, bosbouw of veehouderij, terwijl in de voorgaande wetten altijd de term 
‘bevordering’ werd gehanteerd 294 Door gebruik van het woord ‘behartiging' werd een 
kleine opening gemaakt in de wettekst voor andere dan landbouwkundige belangen, 
die gemoeid zouden kunnen zijn bij ruilverkavelingsprojecten. Ook landbouwminister 
Mansholt benadrukte dit bij de behandeling van de wet in de Eerste Kamer, zij het met 
een clausulering. De minister aan het woord:
'Met deze wet kunnen andere belangen worden gediend, indien deze althans in overeenstemming zijn met
de agrarische doelstellingen.'295
Uit dit citaat blijkt mede dat ook onder de wet van 1954 het agrarische belang (land-, tuin-, 
bosbouw of veehouderij) nog duidelijk vooropstond: het primaat lag derhalve bij de 
agrarische belangen. Voor andere belangen was, in beperkte mate, ruimte gecreëerd.296
Voornoemde wijzigingen en de ruimere doelstelling waren meer dan welkom: door de 
Tweede Wereldoorlog was de verkavelingstoestand, zoals gezegd, namelijk (verder) 
verslechterd.297 Tevens was de versnippering verder toegenomen. Door de invoering 
van de wet van 1954 konden deze nadelen veelal worden opgelost. De landbouw werd 
geïntensiveerd en schaalvergrotingen traden op. In de jaren na 1954 groeide de 
ruilverkaveling langzaam uit van een min of meer eenvoudige ruil van gronden tot 
een algehele agrarische reconstructie om het peil van de landbouw en daarmee de 
welvaart in een bepaald gebied te verhogen.298 Deze verhoging moest echter plaats­
vinden zonder dat de totale agrarische productie te veel zou stijgen, aangezien
292. Kamerstukken II1954/1955,3700, hfdst. XI, nr. 8, § 12. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, 
p. 51. Zie in dit kader uitgebreid H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 56.
293. Aldus art 13 Ruilverkavelingswet 1954. In de praktijk werden deze gronden 'ambtelijke kavels’ 
genoemd. Zie tevens B. Dam, 'De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetge- 
ving’, p. 17. Zie ten slotte A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 152.
294. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 150.
295. Handelingen 1 1953/1954, 3050. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 51.
296. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 16. Zie 
tevens hfdst. III onderdeel B.2 van deze grenspost.
297. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 47 stelt dat na de oorlog ongeveer 375.000 ha, ofwel 16% van de 
totale oppervlakte in Nederland, herstel behoefde.
298. G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk, p. 88, spreekt in dit verband over het ontstaan 
van een ‘ruilverkaveling nieuwe stijl’, een term waarvan ook S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 51 
zich bedient. Zie tevens Asser-Beekhuis, tweede deel, Zakenrecht, Zwolle: N.V. Uitgevers-maat- 
schappij W.E.J. Tjeenk Willink 1957, p. 240.
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Nederland al sinds 1955 (weer) zelfvoorzienend was voor wat betreft de voedselpro­
ductie.299 Voor veel kleine ondernemers betekende de ruilverkaveling ‘nieuwe stijl’ 
echter vaak bedrijfsbeëindiging, aangezien voor verdere modernisering van de land­
bouw een uitstoot van deze marginale bedrijven uit de landbouwsector noodzakelijk 
was.300 Deze bedrijfsbeëindigingen vonden in de jaren zestig en zeventig plaats in het 
kader van een actief saneringsbeleid van de overheid, via de daartoe opgerichte 
Stichting Ontwikkelings- en Saneringsfonds voor de Landbouw301 Boeren die hun 
bedrijf beëindigden konden een jaarlijkse vergoeding uit dit fonds ontvangen, terwijl 
de vrijkomende grond via ruilverkaveling in gebruik kwam van boeren die wilden 
uitbreiden. Deze ontwikkelingen werden in de jaren zeventig ondersteund door het 
EU-landbouwstructuurbeleid in de vorm van rentesubsidies.302
2. Sociale aspecten van de ruilverkaveling en onderzoek
Ondertussen zat de overheid niet stil. Naast de onverminderde aandacht voor de 
technische zijde van de ruilverkaveling, begon men in Den Haag in deze periode ook 
aandacht te besteden aan de sociale aspecten van het instrument.303 Door ruil­
verkavelingen konden bedrijven namelijk worden gemoderniseerd en ontstonden er 
voor de (boeren)bevolking allerlei nieuwe ontwikkelingsmogelijkheden. De overheid 
had zich in de loop van de jaren ontwikkeld van een nachtwakersstaat tot een ver­
zorgingsstaat.304 Dit had grote invloed op het overheidsbeleid. Vooral in de jaren zestig 
werd deze invloed door de gunstige economische situatie steeds beter merkbaar. Met het 
oog op de sodale aspecten van de ruilverkaveling richtte de overheid in verschillende 
streken zogenaamde ‘voorlichtingswoningen’ in. Dit waren normale woningen die, door 
een verantwoorde indeling en inrichting, in de betreffende streken als leidraad dienden 
voor de inrichting van nieuwe woningen. Ook werden er in deze woningen dikwijls 
demonstraties gegeven van nieuwe huishoudmachines en arbeidsmethoden.305 De 
kosten voor deze woningen werden voor 75% door het Rijk gedragen.306
Een ander initiatief van de overheid was dat er in 1955 een onderzoek werd ingesteld 
naar de behoefte aan ruilverkaveling in ons land. Dit onderzoek werd uitgevoerd door 
een Beleidscommissie Meerjarenplan Ruilverkaveling, behorend tot de Centrale Cul­
299. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 67, die dit succes volledig op het conto van Minister 
Mansholt schrijft, aangezien de door hem geïnitieerde Nederlandse landbouwpolitiek met zijn 
gegarandeerde graanprijzen zeer goed werkte. Niet toevalligerwijs is dit systeem ook binnen Europa 
gaan gelden, aangezien Mansholt in 1958 benoemd is tot Europees commissaris van de Landbouw 
van de in dat jaar opgerichte Europese Economische Gemeenschap (E.E.G.). Zie over Mansholt 
uitgebreid J.CFJ. van Merriënboer, Mansholt, een biografie, Boom: Amsterdam 2006. Zie tevens 
grenspost 3C, onderdeel B.l.
300. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 153 spreekt in dit kader over ‘vrijwillige sanering’.
301. Deze stichting, opgericht in 1951, is ontbonden door een besluit van de minister van Landbouw, 
Natuur en Voedselkwaliteit van 8 december 2008.
302. Zie over de Europese dimensie meer in grenspost 3C van dit onderzoek.
303. Zie over de verhouding tussen kavelruil en sociologie nader hfdst III, onderdeel C
304. Zie JA. van Houtte e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 11, p. 292.
305. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 137 spreekt in dit leader over demonstratie- en 
voorbeeldbedrijven.
306. Zie over de voorlichtingswoningen uitgebreid LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 35.
67
IJ.3 HISTORIE VAN DE KAVELRUIL
tuurtechnische Commissie. De beleidscommissie publiceerde in 1958 haar rapport 
‘Meerjarenplan voor ruilverkaveling en andere cultuurtechnische werken in 
Nederland'. In dit rapport werden in ons land 750 ‘werkgebieden’ aangewezen, die 
in aanmerking konden komen voor ruilverkaveling. Tevens was een urgentieplan 
opgenomen, waarin de urgentie van de verschillende werkgebieden tegen elkaar 
werd afgewogen. Aan het plan was ook een tijdsplanning toegevoegd.307
Het meerjarenplan kon rekenen op grote politieke steun. Aan de Cultuurtechnische 
Dienst werden bovendien de nodige budgetten toegekend om het plan volledig uit te 
kunnen voeren. De publicatie, acceptatie en uitvoering van het Meerjarenplan toonden 
aan dat het instrument van de cultuurtechniek en de ruilverkaveling nieuwe stijl 
maatschappelijk en politiek inmiddels volledig waren aanvaard.308
3. Vergeet de vrijwillige variant nietl
Door al deze voortvarende initiatieven had men in die tijd bijna alleen maar oog voor 
de ‘ruilverkaveling uit kracht der wet’, zoals opgenomen in titel III van de wet. Men 
vergat vaak dat de in de wet van 1938 geïntroduceerde ruilverkaveling bij overeen­
komst ook in de wet van 1954 een plaats had gekregen.309 De wettekst was, afgezien 
van enkele grammaticale aanpassingen, grotendeels gelijk aan die in de wet van 
1938.310
De wettelijke regeling kende, kort samengevat, de volgende inhoud:311 wilden drie of 
meer eigenaren overgaan tot onderlinge ruil en verkaveling van hun toebehorende 
onroerende goederen (gronden), dan konden zij schriftelijk een ruilverkavelings- 
overeenkomst sluiten. In deze overeenkomst3'12 werd aangegeven hoe de verdeling 
zou geschieden en onder welke voorwaarden.313 Als laatste stap moest de verdeling314 
worden vastgelegd in een notariële akte, die namens de partijen werd ondertekend 
door hen die daartoe bij de overeenkomst bevoegd waren verklaard.315 De akte werd.
307. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 51-52. Zie tevens L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, 
praktijkuitgave, p. 37 e.v.
308. Aldus H. Buiter, j. Korsten, Land in aanleg, p. 65.
309. Titel II, artikel 4 tot en met 8. De liefhebber van cijfers zij op deze plaats verwezen naar A. de Leeuw, 
De agrarische ruilverkaveling, p. 128, waar blijkt dat in de periode van 1938 t/m 1953 13 
ruilverkavelingsovereenkomsten met een totale oppervlakte van 819 ha tot stand gekomen zijn.
310. Voor de integrale wettekst verwijs ik naar het onderdeel ‘wetteksten’ aan het einde van dit boek.
311. Zie tevens LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 48.
312. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 122 wijst erop dat de overeenkomst meestal door de 
Heidemij en soms door de CD werd opgesteld. Zie omtrent de diverse ‘dwarsverbanden’ die gelegd 
kunnen worden vanuit het algemene verbintenissenrecht richting kavelruil en vice versa het 
onderdeel ‘civielrechtelijke dwarsverbanden’ in hfdst. II, onderdeel C van deze grenspost
313. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 122 noemt voorts de eis dat de samengevoegde 
onroerende goederen ‘bepaald aangewezen’ moesten worden (bij voorkeur met hun kadastrale 
aanduiding).
314. Ontwaren wij hier de verdeling uit art. 3:182 BW? Zie voor een antwoord op deze vraag onderdeel
C.4 van het navolgende hoofdstuk
315. Wij ontwaren hier het huidige art. 85 lid 1 WILG.
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net als de overeenkomst, overgeschreven316 in de openbare registers.317 Indien de 
ruilverkavelingsovereenkomst onroerende goederen omvatte waarop hypotheken 
rustten, was de overeenkomst slechts rechtsgeldig, indien deze behalve door de 
eigenaren mede-ondertekend was door de hypotheekhouders.318 Men kon mede tot 
een ruilverkavelingsovereenkomst toetreden, teneinde tegen inbreng van geld kavels 
of tegen inbreng van onroerend goed een geldsom te bedingen (art. 6).319 Ook konden 
bepalingen uit de derde titel van de wet, die betrekking had op ruilverkaveling uit 
kracht der wet, van toepassing worden verklaard op de ruilverkavelingsovereen­
komst.320 Hiervoor was de goedkeuring nodig van de minister van Landbouw en 
Visserij, de Centrale Cultuurtechnische Commissie gehoord hebbende (artikel 7 lid 
1 ).321 Bij het ontwerpen van deze regeling werd vooral gedacht aan toepasselijkheids- 
verklaring van de bepalingen omtrent de kosten: de partijen bij een ruilverkaveling bij 
overeenkomst kunnen daardoor aanspraak maken op een fiscale vrijstelling (van zegel­
en registratierechtën)322 en op gratis hulp van het Kadaster (artikel 128). Ten slotte 
kunnen partijen aanspraak maken op de regeling dat het Rijk de kosten voorschiet, 
waarna zij dertig jaar de tijd hebben om dit voorschot, in de vorm van ruil- 
verkavelingsrente, terug te betalen.323
Een interessante wetenswaardigheid als intermezzo: indien op de ruilverkavelings­
overeenkomst bepalingen geldend voor de wettelijke ruilverkaveling van toepassing 
waren verklaard, was op deze overeenkomst de Wet op vervreemding van landbouw­
gronden324 niet van toepassing.325 Normaliter diende de ruilverkavelingsovereen­
komst, als overeenkomst tot overdracht van land, door de Grondkamer te worden
316. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 123 stelt dat aan de overschrijving in de praktijk 
behoefte bleek te bestaan, bijv. in geval van faillissement of overlijden.
317. Thans spreekt men van inschrijving van de akte in de openbare registers. J.H. Jonas, 'De overeen­
komst van ruilverkaveling', in: WPNR (1938) 3556, merkt in dit kader op dat het aanvankelijk de 
bedoeling was om de overschrijving niet als eis op te nemen: ‘In de oorspronkelijke redactie lag de 
mogelijkheid besloten om ons publiciteitsstelsel nog onvollediger te maken en ik vrees dat hiervan 
ruimschoots gebruik zou zijn gemaakt Reeds thans worden in tallooze gevallen kleine ruilingen ontdekt 
bij de opnemingen te velde, waarvan wegens de kosten nimmer akten zijn opgemaakt en overgeschreven. 
Gaf men nu nog de gelegenheid zulks te doen met een vormlooze overeenkomst dan zoude het hek hier 
met recht van den dam zijn geraakt.’
318. De eis van mede-ondertekening is thans opgenomen in art 85 lid 4 WILG. Zie onderdeel B.5 van het 
navolgende hoofdstuk.
319. De ‘toetredersregeling’, waarover meer in onderdeel B.2 van het navolgende hoofdstuk.
320. Vgl. artikel 87 WILG, behandeld in onderdeel B.7 van het volgende hoofdstuk.
321. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 48. Zie tevens A  van den Brink, 'Kavelruil: 
procedure en produkt’, in: Cultuurtechnisch Tijdschrift 1983/4, p. 3.
322. Zie nader onderdeel B.2 van hfdst II van de fiscale grenspost
323. Aldus artt. 118-121 Ruilverkavelingswet 1954. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 
p. 125.
324. Stb. 1953,446, in 1981 vervangen door de Wet agrarisch grondverkeer (Wag), Stb. 1981, 248. Deze 
laatste wet was bedoeld om de (agrarische) grondprijzen te stabiliseren en gaf de overheid 
instrumenten om sturend op te treden, bijv. door overdracht van grond alleen toe te staan wanneer 
de koper voldeed aan bepaalde criteria op het terrein van opleiding, vakbekwaamheid en ervaring, 
aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 102.
325. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 125.
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goedgekeurd, aldus artikel 31 juncto artikel 3 lid 1 van de Wet.326 Indien echter in een 
dergelijke overeenkomst de bepalingen van de wettelijke ruilverkaveling van toepas­
sing waren verklaard, dan betekende dit dat de minister van Landbouw en Visserij de 
overeenkomst vooraf had goedgekeurd. Die goedkeuring waarborgde de behartiging 
van de belangen van de landbouw en maakte de toetsing door de Grondkamer 
overbodig.327
Van de ruilverkaveling bij overeenkomst werd wel gebruik gemaakt, maar vooral bij 
kleine complexen met een gering aantal eigenaren.328 Voor grotere projecten met 
meer eigenaren werd de ruilverkaveling bij overeenkomst ongeschikt geacht. De 
spookbeelden van de jaren vóór de eerste ruilverkavelingswet (1924), waarbij grote 
ruilverkavelingsprojecten soms moesten worden geannuleerd doordat een of enkele 
eigenaren hun medewerking weigerden, hadden voor een zekere ‘vrijwilligheidsfobie’ 
gezorgd. Tevens was er de grote aandacht van de overheid voor de wettelijke variant, 
waardoor de vrijwillige variant, de ruilverkaveling bij overeenkomst, min of meer 
‘ondergesneeuwd' raakte.329
4. Ruilverkaveling zit ‘in de lift’
De activiteiten van de overheid wierpen haar vruchten af: in de praktijk werd de 
ruilverkaveling inmiddels op grote schaal ingezet.330 Steeds vaker werd de ruil­
verkaveling ruim toegepast, voornamelijk voor de behartiging van niet-agrarische 
belangen (‘multiple purpose projects’).331 Op landbouwgronden werden steeds meer
326. Er vond dan een ‘landbouwkundige toetsing’ plaats. Een mooie (terminologische) parallel met de 
door de Grondkamer uit te voeren landbouwkundige toetsing uit het pachtrecht, zie art. 7:319 lid 1 
sub c, d, e jo. 7:319 leden 2 t/m 5 BW.
327. Deze verplichting tot toetsing van grondtransacties door de Grondkamer is thans neergelegd in art 
6 e.v. Wag, waarbij in art. 6 lid 2 sub e een uitzondering op de verplichting tot toetsing is 
opgenomen voor kavelruilen: een ruilverkaveling bij overeenkomst als bedoeld in artikel 85, eerste 
lid, van de Wet inrichting landelijk gebied, welke voldoet aan door Onze Minister te stellen eisen, 
behoeft niet ter toetsing te worden voorgelegd aan de Grondkamer.
328. L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 49 stelt dat dit de enige situaties zijn waarin van 
de ruilverkaveling bij overeenkomst nuttig gebruik kan worden gemaakt Dit is m.i. een te beperkte 
opvatting: de geschiedenis heeft uitgewezen dat de ruilverkaveling bij overeenkomst (en later de 
kavelruil) breder inzetbaar is dan enkel in de situaties die Bouwman noemt.
329. Het Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 66, weet dit aan 
de unanieme wilsovereenstemming, die benodigd is voor een ruilverkaveling bij overeenkomst. De 
werkgroep stelt in het kader van haar advies over een nieuwe wettelijke regeling omtrent 
landinrichting (de latere Landinrichtingswet) dat het wenselijk is '(...) een procedure in te stellen, 
volgens welke een concept-ruilverkavelingsovereenkomst, waarmee een overwegende meerderheid van 
de belanghebbenden zich kan verenigen, vooralle betrokkenen verbindend kan worden verklaard.’ Enige 
mate van dwang dus, zodat een vetorecht van één enkele eigenaar niet langer mogelijk is. Zoals zal 
blijken, heeft de regering dit advies (gelukkig) niet overgenomen, daar absolute vrijwilligheid nu 
juist de basis is voor de ruilverkaveling bij overeenkomst en m.i. noodzakelijk is voor het behoud 
van het maatschappelijk draagvlak voor deze wijze van ruilverkaveling.
330. Er wordt zelfs gesproken over ‘de heroïsche jaren van de ruilverkavelingen in Nederland’, getuige de 
ondertitel van het proefschrift van G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar volk.
331. Zie Wiardi Beekman Stichting, Agrarische sectie, Van ruilverkaveling naar inrichting van landelijke 
gebieden, Amsterdam 1969, p. 1. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 166.
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daims gelegd voor andere dan landbouwdoeleinden.332 Vooral de Stichting Beheer 
Landbouwgronden werd veelvuldig ingezet om via vrijwillige transacties de gronden te 
verkrijgen: gronden die nadien vaak gebruikt zouden worden voor stedelijke bebou­
wing.333
Toch was het niet alles goud wat er blonk: de populariteit van het instrument leidde 
dikwijls tot kritiek. Enerzijds vanuit de ‘natuurhoek’: natuurbeschermers, in de loop 
der jaren steeds meer gesteund vanuit politieke hoek, voerden steeds meer oppositie 
tegen de grootschalige omvorming van het landschap.334 Ook bekritiseerde de in de 
jaren zestig en zeventig snel aan kracht winnende natuur- en milieubeweging de 
Cultuurtechnische Dienst, omdat deze organisatie zich te weinig aan de natuur­
waarden gelegen zou laten liggen. Op nationaal niveau, maar vooral op lokaal niveau 
vond er regelmatig een felle strijd plaats tussen behartigers van agrarische belangen en 
natuurbeschermers.333 Anderzijds verweet de agrarische wereld de Cultuurtechnische 
Dienst in toenemende mate teveel ruimte te reserveren voor niet-agrarische functies 
op het platteland 336 Door deze ontwikkelingen stond het ruilverkavelingsinstrument 
begin jaren zeventig steeds meer onder druk, hetgeen culmineerde in de Tubbergse 
rellen uit 1971, die de aanleiding vormden om de Ruilverkavelingswet 1954 te 
wijzigen, ondanks dat er achter de schermen al gewerkt werd aan een nieuwe wet.337
5. Behoefte aan en de weg naar een nieuwe wet
Net als bij haar voorgangers werden door deze ruimere toepassingen de beperkingen 
van de wet zichtbaar.338 Vooral op het gebied van afstemming op regels van ruimte­
lijke ordening bleek dat er nog veel tekortkomingen waren. De eenzijdige gerichtheid 
van de wet op agrarische belangen (ondanks de kleine opening in de wettekst voor
332. Zie LH. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 11. Zie tevens B. Dam, ‘De doelstelling van de 
ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 16. Dit leverde uiteraard spanningen op. Zo werd 
de CD door de agrarische wereld verweten te veel ruimte te reserveren voor niet-agrarische functies 
op het platteland, terwijl de natuur- en milieubeweging de CD juist verweet te weinig rekening te 
houden met natuurwaarden. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 13 merkt in dit kader het 
volgende op ‘Het platteland (...) was niet langer het exclusieve domein van de boer.’
333. Niet te verwarren met de stedelijke herverkaveling, een instrument bedoeld voor stadsvernieuwing. 
Prof. mr. P. De Haan heeft in 1970 een rapport (Werkgroep Stedelijke vernieuwing, Hoofdlijnen van 
een Wet op de stadsvernieuwing, Bouwrecht Monografie nr. 1, Deventer: Kluwer 1971) en in 1985 
een wetsvoorstel geschreven, waarin een wettelijke basis aan de stedelijke herverkaveling werd 
gegeven binnen de Wet op de stads- en dorpsvernieuwing. Zie Voorontwerp van wet tot wijziging 
van de Wet op de stads- en dorpsvernieuwing. Hoofdstuk IVa. Stedelijke herverkaveling, Delft/ 
Amsterdam, 1985. Zie over het fenomeen ‘stedelijke herverkaveling’ uitgebreid A. Bregman, Her­
verkaveling als instrument voor gebiedsontwikkeling, niet gepubliceerd, Amsterdam School of Real 
Estate, augustus 2012, A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 66 en 131 e.v., alsmede 
onderdeel G.2 van het volgende hoofdstuk.
334. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 180 e.v.
335. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 74.
336. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 76.
337. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 79.
338. Minister Mansholt had op dit punt een vooruitziende blik. Hij sprak namelijk tijdens de verdediging 
van het wetsontwerp voor de Ruilverkavelingswet 1954 in de openbare vergadering van de Tweede 
Kamer de verwachting uit dat over tien jaar of eerder een nieuwe wet nodig zal zijn, zie Handelingen 
111953/1954, p. 3976, aangehaald in: J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht, 
p. 9. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 54 e.v.
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andere belangen) kon als belangrijkste oorzaak worden genoemd.339 In dit licht 
merkte Cohen in 1975340 op dat de Ruilverkavelingswet 1954 'juridisch weinig door­
dacht is.’ Dit is naar mijn smaak een wat al te scherp oordeel, maar er kon wel 
geconstateerd worden dat de praktijk behoefte had aan een wet die ruimte zou laten 
voor een dynamische ontwikkeling van het Nederlandse landschap.341 Vanaf de jaren 
zeventig is de Nederlandse samenleving zich in een zo hoog tempo blijven ontwik­
kelen dat de Ruilverkavelingswet 1954 ernstig verouderd is geraakt. Begin jaren 
zeventig stond het landelijk gebied onder druk door demografische, sociaal- 
economische en politieke ontwikkelingen. Het platteland was niet langer het exclu­
sieve domein van boeren en tuinders. De bevolkingsgroei en de snelle economische 
groei342 veroorzaakten een steeds toenemende behoefte aan meer ruimte voor wo­
ningbouw, industrie, winkels en recreatie.343 Ook nam de suburbanisatie, de migratie 
van mensen vanuit de stad naar het omringende platteland, in deze periode sterk toe. 
Talrijke stadjes en dorpen die tot dan toe weinig gegroeid waren, werden op dat 
moment voorzien van nieuwe woonwijken.344 De trek naar het buitengebied zorgde 
voor een verdere toename van niet-agrarische belangen in het landelijk gebied. Ten 
slotte zorgde de toegenomen aandacht voor natuur en milieu voor pleidooien voor 
behoud van het bestaande cultuurlandschap. Een nieuwe wet, die rekening hield met 
deze veranderende omstandigheden, was dus (wederom) dringend gewenst.345
Toch zou deze wet nog lang op zich laten wachten. In de regeringsverklaring van 3 
augustus 1971 deelde toenmalig minister-president Biesheuvel mee dat ‘voortzetting 
van het beleid tot herstructurering van het platteland noodzakelijk is, maar dat de regering 
bezinning op enkele aspecten van de ruilverkaveling geboden acht.’34e Deze opmerking 
leidde in mei 1972 tot een nota inzake landbouwstructuurbeleid,347 waarin onder 
meer het plan werd opgevat om een interdepartementale commissie in te stellen, die 
de mogelijkheden moest onderzoeken om te komen tot een Landinrichtingswet, met 
een ruimere doelstelling dan de voorgaande drie ruilverkavelingswetten, gezien de 
toenemende niet-agrarische functies van het platteland.348 Bij ministerieel besluit van 
25 oktober 1972349 is deze interdepartementale ‘Commissie Landinrichtingswet’ inge­
steld, een commissie met daarin onder andere vertegenwoordigers van de Cultuur­
339. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 55 verwoordt het als volgt: 'In het kort kan gezegd worden dat het 
nog altijd puur agrarische karakter van de wet te beperkt was voor het inmiddels heterogene platteland.'
340. M A Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 255-268.
341. Ontleend aan: Kamerstukken II 1983/1984,15907, p. 3420 (mondelinge behandeling wetsvoorstel 
Landinrichtingswet).
342. C.P. Veerman, Grond en grondprijs, p. 1 wijst erop dat de prijs van landbouwgrond zich in de periode 
1971/72 tot 1980 verviervoudigde.
343. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 84. Zie in dezelfde zin S. van den Bergh, Verdeeld land, 
p. 181.
344. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 85.
345. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 56.
346. Handelingen II1971/1972, nr. 135.
347. Handelingen I I 1971/1972, nr. 11824.
348. De agrarische basis van het instrument ruilverkaveling moest worden verzoend met de nieuwe 
opgaven, aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 87.
349. Stct. 1972, nr. 214.
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technische Dienst en de Ministeries van Landbouw en Ruimtelijke Ordening. Het 
streven was de nieuwe wet in 1976 van kracht te laten worden.350
In 1975 werd de toen nog geldende Ruilverkavelingswet 1954 door middel van een 
wijzigingswet351 gedeeltelijk herzien. Het stemrecht bij een ruilverkaveling werd 
ingrijpend herzien: de ondemocratische regel dat wegblijvers geacht werden voor­
gestemd te hebben, verdween352 Tevens waren de stemmingen voortaan geheim353 
Ten slotte werd de wet aangevuld met bepalingen inzake de pacht, waarbij de pachters 
onder meer stemrecht kregen.354
Op 25 maart 1976 bracht de commissie een ‘Interimnota Landinrichtingswet’ uit355 
die een inventarisatie van de gebreken van de Ruilverkavelingswet 1954 en voorstellen 
voor een nieuwe Landinrichtingswet bevatte.356 Landinrichting werd in deze nota 
omschreven als ‘hetprojectsgewijs binnen het kader van de ruimtelijke ordening inrichten 
van delen van het landelijk gebied voor nieuwe doeleinden, dan wel meer geschikt maken 
voor bestaande doeleinden.’357 De regering heeft bij de publicatie van deze nota te 
kennen gegeven dat ze zich kon verenigen met de hoofdlijnen ervan.358
Intussen kwamen er twee inrichtingswetten tot stand voor bepaalde gebieden met 
specifieke problemen, namelijk de Reconstructiewet Midden-Delfland359 en de Her- 
inrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën.360 Deze ‘nood­
wetten’ waren bedoeld als tijdelijke oplossingen voor de meest urgente knelpunten en 
brachten geen oplossing voor de integratie van niet-agrarische functies in de ruil- 
verkavelingsprojecten.351 De overheid wilde het raderwerk van de ruilverkavelingen
350. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 87.
351. Wet van 9 april 1975, Stb. 206.
352. De kans op herhaling van de Tubbergse taferelen’ was hierdoor aanmerkelijk verkleind.
353. Zie art. 38 lid 5 Ruilverkavelingswet 1954.
354. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 53. Het voert in het kader van dit onderzoek te ver om de 
positie van de pachter volledig te behandelea
355. Handelingen II1975/1976, nr. 2458. Zie nader hfdst. III, onderdeel B.2. Belangrijke bouwstenen voor 
deze nota werden geleverd door een rapport van het Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe 
wettelijke regeling landinrichting. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 99.
356. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 57.
357. Uit deze definitie blijkt dat de inrichting van het landelijk gebied voortaan nadrukkelijk een 
onderdeel van het ruimtelijk ordeningsbeleid was. Deze koppeling paste in het streven van de 
overheid om meer grip te krijgen op de inrichting van het land, aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 105. Zie nader hfdst III, onderdeel B.2.
358. Uit S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 57 blijkt overigens dat het landbouwkundige belang ook in de 
Interimnota nog steeds als één van de voornaamste doelstellingen van landinrichting werd 
beschouwd.
359. Wet van 24 maart 1977, Stb. 233.
360. Wet van 23 november 1977, Stb. 694. Zie in dit verband uitgebreid E.J.W. Roels, J.H. Schaap, 
‘Impressies van de herinrichting Oost-Groningen en de Gronings-Drentse veenkoloniën’, in: 
Agrarisch recht 1985/3.
361. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 57.
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niet tot stilstand laten komen.362 De beide wetten hebben mede model gestaan voor 
het ontwerp Landinrichtingswet, dat in 1979 bij de Tweede Kamer werd ingediend 363
6. 1971: Habemus kavelruil!
Los van de activiteiten om te komen tot een Landinrichtingswet heeft de minister van 
Landbouw en Visserij in 1971364 het instrument kavelruil geïntroduceerd als een 
vereenvoudigde vorm van de in populariteit afnemende ruilverkaveling bij overeen­
komst.365 De gebruikte terminologie was regelmatig reden tot verwarring in de 
praktijk: niet iedere ruilverkaveling bij overeenkomst was een kavelruil.366 De kavel­
ruil kan, populair uitgedrukt, worden beschouwd als een ‘ruilverkaveling bij overeen- 
komst-light.’
De kavelruil vond zijn wettelijke basis in de in 1972 door de minister vastgestelde 
‘Beschikking Kavelruil'.367 Deze Beschikking had als doel om 'op [een ] snelle en goedkope 
wijze via een eenvoudige procedure met overheidshulp tot een betere verkaveling te 
komen.’368 Het ging daarbij om kleinere projecten van administratieve aard, met een 
gering aantal deelnemers en gericht op ruiling en vergroting van percelen, eventueel in 
samenhang met bedrijfsbeëindiging. De zo nodig in het kader van de kavelruil uit te 
voeren werken waren beperkt tot cultuurtechnische werken die direct verband hielden 
met de kavelruil, zoals het dempen van sloten of het aanleggen van dammen. De 
ontsluiting en de waterbeheersing werden er niet door verbeterd.369
Sinds de totstandkoming van de Beschikking is de belangstelling volledig verplaatst 
naar deze ‘ambtelijk voorbereide vorm van ruilverkaveling bij overeenkomst', zoals de 
Haan370 deze ‘kavelruil nieuwe stijl’ als variant op het instrument ‘ruilverkaveling bij
362. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 93.
363. Zie in dit kader tevens het preadvies van J.M. Polak voor de Vereniging van Agrarisch recht d.d. 24 
maart 1961, J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht. Ook S. van den Bergh, 
Verdeeld land, p. 57 besteedt uitgebreid aandacht aan beide ‘noodwetten’. Zie eveneens B. Dam, ‘De 
doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 19-20. Een mooie parallel 
overigens met de werkwijze in aanloop naar de Ruilverkavelingswet 1954: toen heeft immers ook 
een tweetal ‘noodwetten’ (mede) aan de basis gestaan van een nieuwe wettelijke regeling van de 
ruilverkaveling. 'Nood schept wet’, lijkt het wel. Zie ten slotte P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel 
c., Landinrichting, p. 23.
364. Aldus Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 75.
365. A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 1 noemt een kavelruilovereenkomst een 
'ruilverkavelingsovereenkomst van beperkte omvang.'
366. Zie tevens onderdeel 7 hierna, waar getracht wordt enige orde in de terminologische chaos aan te 
brengen.
367. Beschikking van de minister van Landbouw en Visserij van 12 juli 1972, Stct. 137, hierna tevens: de 
Beschikking. J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 13 noemt de dringende behoefte aan 
beregening (drainage) van niet aan sloten gelegen kavels in delen van Noord-Brabant als een van de 
aanleidingen tot publicatie van de Beschikking door toenmalig minister van Landbouw, Lardinois.
368. Aldus P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 74. Zie tevens S. Gloudemans, A. 
Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, p. 4.
369. Aldus A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 1.
370. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c„ Landinrichting, p. 128. De ambtelijke voorbereiding bleek 
uit de destijds geldende procedure voor kavelruil: de voorbereiding werd na goedkeuring door
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overeenkomst’ casu quo 'kavelruil oude stijl’ typeert.371 Vanaf de introductie van de 
kavelruil heeft deze in de Beschikking uitgewerkte landinrichtingsvorm de oorspron­
kelijke, in de wet opgenomen ruilverkaveling bij overeenkomst geheel verdrongen. 
Sinds die tijd werkt men dus enkel nog met de kavelruil, een variant van de 
ruilverkaveling bij overeenkomst,372 die op initiatief van belanghebbende grond­
eigenaren geheel door de overheid wordt voorbereid en uitgevoerd.373 Van een volledig 
vrijwillige kavelruil is derhalve nog geen sprake bij deze ‘oervorm’ van de kavelruil uit 
1972. Daarvoor is de ambtelijke inmenging nog te sterk.
Bij de kavelruil is dè integrale, gebiedsgewijze aanpak, zoals te doen gebruikelijk bij de 
ruilverkavelingen,374 min of meer vervangen door een benadering die gericht is op 
personen die samen een overeenkomst sluiten. Een min of meer individuele benade­
ring derhalve. De kavelruilmaatregel is opgezet om het particulier initiatief te stimu­
leren, waardoor op kleine schaal en op vrijwillige basis knelpunten in de verkaveling 
kunnen worden weggenomen.375
Het stimulerende van de kavelruil was vooral gelegen in de subsidies die van 
overheidswege werden verstrekt. Volgens de Beschikking kon, naast de vergoeding 
van 100% van de notariële kosten, een bijdrage ten bedrage van 100% van de kosten van 
voorbereiding van de ruilverkavelingsovereenkomst, 50% van de kosten van uitvoering 
van eventuele aanpassingswerken (met een maximum van ƒ  800,- per hectare) en, bij 
een te verkavelen gebied groter dan 50 hectare, 100% van de kosten van aanleg van 
aanvullende beplantingen (met een maximum van ƒ  125,- per hectare) verkregen 
worden.376
In de Beschikking werd het instrument kavelruil ook op andere terreinen dan die van 
de subsidie verder uitgewerkt, waarbij de minister zich baseerde op titel II van de
-* een provinciale werkgroep kavelruil (PWK) op aanvraag in handen van het Kadaster gelegd, dat 
vervolgens een plan van toedeling (ruilplan) ontwierp, terwijl de nodige kavelinrichtingswerken er 
in nauw overleg met de Landinrichtingsdienst en Staatsbosbeheer aan toe werden gevoegd. Zie voor 
een uitgebreide beschrijving van het te volgens stappenplan J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in 
Nederland, p. 15 e.v.
371. Deze ‘ambtelijke voorbereiding’ verviel in de loop van de tijd, zodat de kavelruilen evolueerden tot 
‘(volledig) vrijwillige kavelruilen’.
372. Aldus Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 75. Zie tevens 
A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 1.
373. Zie P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 74.
374. Althans bij de ruilverkavelingen ‘nieuwe stijl’, onder het regime van de Ruilverkavelingswet 1954.
375. J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 3. Zie tevens Kamerstukken I I 1980/1981,15907, nr. 5, 
p. 7. Zie over de gebiedsgewijze aanpak uitgebreid onderdeel A.1 van het navolgende hoofdstuk.
376. Zie tevens J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 14. Deze omvang van de subsidie gold 
overigens sinds de wijziging van de Beschikking d.d. 7 januari 1980, Stct 8. Tot die tijd was de 
omvang van de subsidie als volgt: de voorbereidingskosten (landmeterswerk) werden gedragen 
door het Kadaster, op de uitvoeringskosten werd 50% subsidie verleend tot eën bedrag van ƒ 500 per 
ha, terwijl het niet-gesubsidieerde deel door belanghebbenden zelf contant moest worden betaald, 
aldus Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 75. Onder het 
regime van de Landinrichtingswet is de Regeling Kavelruil, die op 6 november 1985 (Stct 218) de 
plaats kwam van de Beschikking nog tweemaal gewijzigd (op 12 november 1992, Stct 222 en op 15 
december 1997, Stct. 245), waarbij de subsidie (verder) versoberd is. Zie over de Regeling Kavelruil 
uitgebreid onderdeel G.6.g van dit hoofdstuk.
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Ruilverkavelingswet 1954.377 De voorwaarden en eisen voor de kavelruil waren dus 
dezelfde als genoemd in artikel 4 tot en met 8 van deze wet.378 Uit deze werkwijze 
blijkt nog maar eens duidelijk dat de kavelruil bedoeld was als variant op de in de wet 
geregelde ruilverkaveling bij overeenkomst. De in de wet opgenomen vereisten voor de 
ruilverkaveling bij overeenkomst vormden tevens de basis voor de kavelruil.
Ook werd vastgelegd welke artikelen van titel III van de Ruilverkavelingswet 1954 op 
de kavelruilovereenkomst van toepassing konden worden verklaard, in die zin dat er 
ministeriële goedkeuring werd verleend aan een beding in een kavelruilovereenkomst, 
voor zover in dat beding geen andere dan de volgende bepalingen van toepassing 
werden verklaard:
-  de afkoop van toedelingsrechten379 (artikel 12, lid 3);
-  de overgang van hypotheken en (conservatoire en executoriale) beslagen (artikel 
28, lid 2 en 3);
-  het opnemen in de akte van een kaart van het blok met aanwijzing van de kavels en 
de wegen en waterlopen (artikel 95, lid 2 en 4);
-  aantekening van hypotheken en de eventuele doorhaling van inschrijving van 
hypotheken en van de overschrijving van (conservatoire en executoriale) beslagen 
(artikel 96, lid 3 en 4);
- administratieve kosten die door het Rijk worden gedragen (artikel 115, lid 1);
-  de kosteloze medewerking van de hypotheekbewaarder (artikel 128)380
In de jaren die volgden op de introductie van de kavelruil genoot de kavelruil, die in de 
loop der jaren geleidelijk evolueerde van ‘ambtelijk voorbereide vorm van ruil­
verkaveling bij overeenkomst’ naar (volledig) vrijwillige kavelruil, enorme populari­
teit.381 Door de goede samenwerking met het notariaat en actieve inmenging en 
stimulering door de overheid (de Centrale Cultuurtechnische Commissie382 verzorgde 
aanvankelijk de voorbereiding en ook het Bureau Beheer Landbouwgronden nam 
regelmatig deel aan een kavelruil), ontpopte de kavelruil zich tot een gemakkelijk en 
goed werkend landinrichtingsinstrument.
377. Uit A.H. Faber, ‘Kavelruil en perceelsvergroting’, p. 423 blijkt dat de naam van de Beschikking 
‘Kavelruil en Perceelsvergroting’ was. Aaneensluiting en vergroting van versnipperd en/of ondoel­
matig gelegen percelen was derhalve een belangrijk doel van het geïntroduceerde instrument 
kavelruil.
378. Zie onderdeel 3 van dit hoofdstuk.
379. Hiermee wordt bedoeld: een toeslag, betaald door de CD indien de verkoper afziet van zijn recht op 
toedeling bij het ruilplan en bedoeld om de grondverwerving te stimuleren.
380. Ontleend aan: A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 3. Zie voor een nadere 
beschrijving van de civielrechtelijke implicaties van een en ander onderdeel 6.g van dit hoofdstuk.
381. Een overzicht van het aantal aangemelde kavelruilen en de gemiddelde oppervlakte daarvan per 
provincie over de periode 1971-1978 en de periode 1979-1982 is te vinden in J.P.M. Vermeulen, 
Kavelruil in Nederland, p. 19. Uit deze statische gegevens blijkt onder meer dat vooral in de 
provincies Noord-Brabant (185 kavelruilen met een gemiddelde oppervlakte van 14,5 ha), Drenthe 
(148 kavelruilen met een gemiddelde oppervlakte van 88,3 ha), Overijssel (185 kavelruilen met een 
gemiddelde oppervlakte van 12,3 ha) en Gelderland (150 kavelruilen met een gemiddelde opper­
vlakte van 18,4 ha) de kavelruil gedurende de eerste zeven jaar na introductie veelvuldig werd 
ingezet.
382. Inmiddels omgedoopt tot Centrale Landinrichtings Commissie (CLC).
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7. Ruilverkaveling bij overeenkomst versus kavelruil: what’s in a name?
De populariteit van de kavelruil kende ook een slachtoffer: de ‘moeder' van de 
kavelruil, het instrument 'ruilverkaveling bij overeenkomst’, verdween namelijk door 
de introductie van de kavelruil uiteindelijk geheel van het toneel. Na 1977 zijn er geen 
nieuwe ruilverkavelingen bij overeenkomst meer in voorbereiding genomen: men 
kende in de praktijk enkel nog de kavelruil als (vrijwillige) tegenhanger van de 
(wettelijke) ruilverkaveling.383 De bepalingen uit artikel 4 tot en met 8 van de wet 
werden vanaf 1977 enkel nog ingezet ten behoeve van de in de Beschikking geregelde 
kavelruil. De in de wet opgenomen term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’ dekte dus 
in de praktijk niet langer de lading. Het was de (ambtelijk voorbereide) ‘kavelruil’ waar 
men zich in de praktijk van bediende. Vrijwel niemand sprak meer over ‘ruilverkave­
ling bij overeenkomst’.
De vraag is echter of een dergelijk onderscheid in terminologie relevant is: sinds het 
geleidelijk verdwijnen van het element ‘ambtelijke voorbereiding’384 is de kavelruil 
juridisch-technisch immers weer geheel teruggekeerd naar zijn ‘roots’, de ruilverkave­
ling bij overeenkomst. Door het verdwijnen van de overheidinvloed is er wederom 
sprake van een volledig vrijwillige vorm van ruilverkaveling, die door middel van een 
(consensuele) overeenkomst wordt aangegaan. Het onderscheid ‘ruilverkaveling bij 
overeenkomst’ en ‘kavelruil’ is derhalve zuiver etymologisch van aard. Materieel gezien 
zijn er, sinds het vervallen van de ambtelijke voorbereiding, geen elementen die een 
kavelruil onderscheiden van een ruilverkaveling bij overeenkomst.
Gezien de ontwikkelingen in de praktijk en mede gezien de grote kans op termino­
logische verwarring ware het mijns inziens een mooie gelegenheid om de term 
‘kavelruil’ of, wellicht nog beter, ‘herverkaveling bij overeenkomst’, in de wettekst in 
de plaats te stellen van de term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’. Waarom nog langer 
spreken over een instrument dat, formeel gezien althans, geheel niet meer wordt 
toegepast? De wetgever heeft de term ‘kavelruil’ echter niet geïntroduceerd in de 
wettekst, maar enkel in de Beschikking Kavelruil.
383. Aldus A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 1, die tevens vermeldt dat er in totaal op 
ruim 60.000 ha in Nederland ruilverkaveling bij overeenkomst is toegepast. Zie tevens Kamerstukken 
1 1984/1985,15907, nr. 59a, p. 20, alsmede Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 3493 (mondelinge 
behandeling wetsvoorstel Landinrichtingswet).
384. Zie onderdeel 6 hiervoor.
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G. LANDINRICHTINGSWET 1985
1. Vooraf383
Vanaf 15 oktober 1985 vonden de (wettelijke) ruilverkaveling en de kavelruil hun 
wettelijke basis in een nieuwe wet. Dit was niet, conform de traditie sinds 1924, een 
vierde ruilverkavelingswet, maar, naar de uitgangspunten zoals verwoord in de 
Interimnota Landinrichtingswet, een Landinrichtingswet.386
In drie opvolgende ruilverkavelingswetten was had de wetgever consequent het begrip 
‘ruilverkaveling’ gehanteerd. Door de jaren heen is dit begrip steeds verder ontwikkeld 
en zijn de grenzen van de ruilverkaveling opgezocht. Vanuit de (agrarische) ruilver­
kaveling is geleidelijk aan een ander, breder begrip ontstaan, namelijk de landinrich­
ting. Dit laatste begrip vormde het uitgangspunt voor de Landinrichtingswet.
2. Invoering van de wet
Op 15 oktober 1985 was het dan zover: de Landinrichtingswet trad in werking, na een 
redelijk voortvarende behandeling door regering en parlement. Het wetgevingsproces 
startte namelijk in 1979 met de indiening van het wetsontwerp 387 in januari 1981 
gevolgd door het Voorlopig Verslag.388 De Memorie van Antwoord en de Nota van 
Wijziging verschenen in mei 1982,389 het Eindverslag in februari 1983.390 Niet lang 
daarna volgden in juni 1983 de Nota naar aanleiding van het Eindverslag,391 alsmede 
de tweede Nota van Wijziging.392 Acht maanden daarna (februari 1984) startte de 
mondelinge behandeling in het parlement, die een maand duurde. Na afloop van deze 
behandeling (maart 1984) werd de derde Nota van Wijziging uitgebracht393 en in juni 
1984 werden 23 amendementen door de Tweede Kamer met algemene stemmen 
aangenomen. Ten slotte aanvaardde de Eerste Kamer de wet in mei 1985, waarna deze, 
zoals gezegd, op 15 oktober van dat jaar in werking trad. Al met al heeft het dus zes 
jaar geduurd. Tweede Kamerlid Tommel (D'66) merkte in dat licht ter relativering op:
385. Ik besteed in dit onderdeel van mijn onderzoek verhoudingsgewijs veel aandacht aan de parle­
mentaire geschiedenis van de kavelruil in de Landinrichtingswet, aangezien dit noodzakelijk is voor 
een goed begrip van de huidige regeling van de kavelruil. Zie over het belang van bestudering van 
parlementaire geschiedenis tevens W. Snijders, ‘Parlementaire geschiedenis: zin en onzin’, in: 
WPNR (2008) 6774, alsmede A.0. Lubbers, LJ.M. Sangster, ‘Het gebruik en de bruikbaarheid van 
parlementaire geschiedenis bij wetsuitleg', in: WFR 2012/6977.
386. Wet van 9 mei 1985, Stb. 299, houdende regelen met betrekking tot de landelijke gebieden (hierna 
tevens: Liw).
387. Kamerstukken I I1979/1980,15907, nr. 2.
388. Kamerstukken I I1980/1981,15907, nr. 5.
389. Kamerstukken I I1981/1982,15907, nr. 6, resp. Kamerstukken II1981/1982,15907, nr. 7.
390. Kamerstukken II1982/1983,15907, nr. 10.
391. Kamerstukken I I1982/1983,15907, nr. 11.
392. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, nr. 12.
393. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, nr. 16.
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‘Het zou overdreven zijn om te beweren dat de ontwerp-landinrichtingswet zich met raketachtige snelheid 
over de weg van de parlementaire behandeling beweegt394
De Landinrichtingswet werd zowel in de politiek als in de praktijk met open armen 
ontvangen. Men was vooral onder de indruk van de omvang van de wet. Wel waren 
sommige parlementsleden van mening dat de nieuwe regeling te gedetailleerd was, 
gezien het in die tijd opkomende dereguleringsstreven.395 Toch kon de Landinrich­
tingswet deze toets der kritiek gemakkelijk doorstaan: de meerderheid van het 
parlement was namelijk van mening dat het bij deregulering niet zozeer ging om de 
hoeveelheid regelgeving, maar meer om de kwaliteit ervan. Het grote aantal artikelen 
van de Landinrichtingswet vond men dan ook een ‘logisch gevolg van een wetgeving die 
goed toegesneden is op de praktijk.396
Enkele critici in de Tweede Kamer waren echter niet helemaal overtuigd van de 
efficiëntie van de Landinrichtingswet. Tijdens de parlementaire behandeling 
opperde het lid Waalkens (WD) dan ook het idee om de Landinrichtingswet 
een beperkte werkingsduur te geven (bijvoorbeeld vijf jaar), waarna bekeken kon 
worden of de verschillende artikelen wel efficiënt waren of dat ze voor vereenvoudi­
ging in aanmerking konden komen.397 Deze suggestie heeft echter geen steun ge­
kregen van het parlement.
Tegelijkertijd met de invoering van de Landinrichtingswet werd afscheid genomen van 
de Ruilverkavelingswet 1954. Deze wet oogstte, ondanks haar tekortkomingen,398 veel 
lof.399 Tijdens de Algemene Beschouwingen uitte de CDA-fractie in dit verband het 
volgende standpunt:
‘De Ruilverkavelingswet 1954 heeft in het verleden en ook thans nog veel bijgedragen aan de zo 
noodzakelijke modernisering van de land- en tuinbouw en [heeft] daardoor voor een belangrijke bevol­
kingsgroep400 de werkgelegenheid in stand gehouden en een meer menswaardig bestaan bewerkstel­
ligd
394. Kamerstukken U 1983/1984,15907, p. 3424 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
395. Zie Kamerstukken II1985/1986,17931 (deregulering van overheidsregelingen).
396. Kamerstukken II1983/1984,15907, p. 3488 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
397. Ontleend aan Kamerstulrfcen II 1983/1984,15907, p. 3422 (mondelinge behandeling wetsvoorstel 
Landinrichtingswet).
398. Kamerlid Tommel (D’66) sprak blijkens Kamerstukken II 1983/1984,15907, p. 3424 (mondelinge 
behandeling wetsvoorstel Landinrichtingswet) van een ‘hopeloos verouderde Ruilverkavelingswet 
1954.'
399. Het gezegde ‘over de doden niet dan goeds’ doet hier dus ook op wetstechnisch gebied opgeld.
400. Een enigszins opmerkelijke constatering, gezien het feit dat de boerenstand de jaren voorafgaand 
aan de invoering van de Landinrichtingswet steeds verder terugliep. Zie tevens hfdst. III, onderdeel 
B 3 .
401. Kamerstukken II1983/1984,15907, nr. 5, p. 4 (Algemene Beschouwingen). S. van den Bergh, Verdeeld 
land, p. 185 schetst een wat realistischer beeld: ‘De ruilverkavelingswet (1954, JR) was in de loop van
de tijd opgerekt De doelstellingen waren verbreed zodat er steeds meer mee mogelijk was. Uiteindelijk 
heeft dit voortdurende herinterpreteren van de wet geleid tot een uitholling ervan.’
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De overgang van de Ruilverkavelingswet 1954 naar haar opvolgster is vrijwel ge­
ruisloos verlopen. Dit komt doordat nagenoeg de gehele inhoud van de Ruilverkave­
lingswet 1954, zij het enigszins gewijzigd, deel is gaan uitmaken van de (veel 
uitgebreidere) Landinrichtingswet. Zo stemt hoofdstuk V van de Landinrichtingswet 
(ruilverkaveling bij overeenkomst) nagenoeg overeen met titel II van de Ruilverkave­
lingswet 1954.402 Verder bepaalt artikel 240 Liw dat de nieuwe wet, met enige 
aanpassingen,403 op alle in voorbereiding zijnde ruilverkavelingen onmiddellijk van 
toepassing is. Lid 4 van dit artikel bepaalt dat een na 1 januari 1975 ingediende 
aanvraag van een ruilverkaveling beschouwd wordt als een verzoek om landinrichting 
volgens de Landinrichtingswet, ook al is de aanvraag gedaan onder de oude wet. 
Onmiddellijke werking derhalve, waarbij het ‘Ruilverkavelingswet 1954-regime’, door 
de lange doorlooptijden van ruilverkavelingsprojecten, nog lang zou na-ijlen.404
3. De Landinrichtingswet: terminologie en doelstelling
In artikel 4 Liw is de doelstelling van het nieuwe begrip ‘landinrichting’ weergegeven:
‘Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijk gebied405 overeenkomstig de
Juncties van dat gebied, zoals deze in het kader van de ruimtelijke ordening zijn aangegeven.’
Uit deze doelomschrijving blijkt dat de landinrichting een veel breder begrip is dan de 
tot dan toe gebruikte term ‘ruilverkaveling’. De ruilverkaveling is onder de Landin­
richtingswet nog steeds aanwezig, maar niet meer als enige en alomvattende wijze van 
inrichting van het landelijk gebied. De ruilverkaveling is een species geworden van het 
genus landinrichting. Een en ander blijkt duidelijk uit artikel 17 van de wet, hierna te 
bespreken.
De reden van de terminologische verschuiving van ruilverkaveling naar landinrichting 
is dat de Landinrichtingswet een veel bredere doelstelling (ruimtelijke ordening in 
brede zin) heeft gekregen dan de voorgaande ruilverkavelingswetten.406 Hiermee is 
het wettelijk kader weer volledig in overeenstemming met de praktijk gebracht: ook 
andere dan agrarische functies binnen het landelijk gebied hebben een prominente 
plaats gekregen binnen de wet. Er is in de Landinrichtingswet voor het eerst principieel 
gebroken met de gedachte van een monosectorale, uitsluitend op de landbouw
402. Aldus P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 17. Tijdens de parlementaire 
behandeling is de handhaving van dit instrument ‘bij de meeste fracties gunstig ontvangen’, aldus 
Kamerstukken II1981/1982,15907, nr. 6 (MvA), p. 53.
403. Vooral op het gebied van bepaalde procedurele onderdelen en uitvoerende organen van de oude 
respectievelijk de nieuwe wet.
404. Ter illustratie: in de huidige tekst van de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting in verband met 
kavelruil (art. 15, lid 1, onderdeel 1 Wet op belastingen van rechtsverkeer) is nog steeds een 
verwijzing naar de Ruilverkavelingswet 1954 opgenomen.
405. De term 'landelijk gebied’ is onder het regime van de Landinrichtingswet geïntroduceerd ter 
vervanging van de ietwat archaïsche term ‘platteland’, die tot dan toe gebezigd werd. Ook de 
term ‘groene ruimte’ werd sinds de jaren ‘60 regelmatig gebruikt aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 15. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 181.
406. Zie tevens LP.j. Mertens, ‘Landinrichting in België, Duitsland en Nederland’, p. 278.
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gerichte opzet van de Ruilverkavelingswet407 De Haan408 zegt dan ook dat: ‘de Ruil­
verkavelingswet 1954 in de praktijk een ontwikkeling te zien gegeven heeft die het strikte 
agrarische karakter al achter zich had gelaten en in de praktijk was toegegroeid naar een 
instrument van veel bredere opzet, welke in de Landinrichtingswet een wettelijke basis heeft 
gekregen, waarbij het instrumentarium is aangepast aan de eisen van de tijd en de 
ontwikkelingen in de agrarische sector.1409
Artikel 5 Liw maakt de verbrede doelstelling concreter. Het artikel noemt de deel­
gebieden, waarop de landinrichting betrekking heeft. Naast de land-, tuin- en bosbouw 
(die ook al onder de Ruilverkavelingswet 1954 genoemd werden) worden ook natuur en 
landschap, infrastructuur, openluchtrecreatie en cultuurhistorie genoemd.410 Deze op­
somming is niet limitatief, maar enuntiatief bedoeld, zo blijkt uit de Memorie van 
Toelichting:411 ook bijvoorbeeld waterwinning en dorpsvernieuwing412 kunnen een 
doelstelling zijn van de landinrichting in een bepaald gebied. Artikel 5 houdt echter ook 
een beperking in: de reikwijdte van het artikel beperkt zich tot toepassing in ‘het landelijk 
gebied’.413 Uit artikel 10 van de (thans vervallen) Wet op de Ruimtelijke Ordening414 blijkt 
dat dit het gebied is, niet behorende tot de bebouwde kom, waarvoor de gemeenteraad 
verplicht is een bestemmingsplan vast te stellen.415 Dam vraagt zich gezien deze definitie 
af hoe de hiervoor genoemde dorpsvernieuwing hierin te passen valt.416
In het licht van de doelstellingen van de Landinrichtingswet is artikel 6 Liw interessant. 
Dit artikel verwijst naar een structuurschema Landinrichting. In dit structuur­
schema417 wordt het landinrichtingsbeleid verder uitgewerkt.418 Het structuurschema
407. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 19.
408. Zie P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c„ Landinrichting, p. 8.
409. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 105 verwoordt het als volgt: ‘De wet was nadrukkelijk bedoeld 
om de verschillende juncties op het platteland beter te integreren.' Ook S. van den Bergh, Verdeeld land, 
p. 58 laat zich in dergelijke bewoordingen uit: ‘Met de komst van deze wet (de Landinrichtingswet, ]R) 
is het tijdperk van ruilverkaveling als zuiver op de agrarische sector gericht planningsinstrument 
afgesloten.'
410. Zie P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 5.
411. Zie tevens B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 20.
412. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 5 en B. Dam, ‘De doelstelling van de 
ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’ p. 30 voor deze voorbeelden. Voorts noemt de 
Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 23 nog de 
milieukwaliteit, het militair gebruik en de cultuurhistorie als mogelijke belangen.
413. Bij de opvolger van de Landinrichtingswet, de Wet inrichting landelijk gebied, komt deze focus op 
‘het landelijk gebied’ reeds in de naamgeving van de wet naar voren.
414. Wet van 5 juli 1962, Stb. 286, houdende vaststelling van nieuwe voorschriften omtrent de ruimte­
lijke ordening (WRO), vervallen door de inwerkingtreding van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening, 
wet van 20 oktober 2006, Stb. 2006, 566 op 1 juli 2008. Hierna tevens: Wro. Zie in dit verband 
uitgebreid hfdst III, onderdeel B.1.
415. Vergelijk de huidige onduidelijkheid omtrent het begrip 'bebouwde kom’ in artikel 31a BILG, zoals 
beschreven in onderdeel E.2.c van het volgende hoofdstuk.
416. B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 21. Een naar mijn 
mening terechte opmerking: dorpsvernieuwing vindt doorgaans geheel binnen de bebouwde kom 
plaats. Daarbij zij vermeld dat dit niet opgaat voor dorpen zonder een ‘kom’ (straatdorpen).
417. Kamerstukken I I1983/1984, nr. 16600. Zie tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 57.
418. M. Gonggrijp-van Mourik, ‘De Landinrichtingswet, een produkt van overtrokken planning’, in: 
Agrarisch recht 1985/11, p. 518 merkt op dat door het gebruik van het structuurschema de 
betrokkenheid van de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 
(VROM) in dit stadium gewaarborgd is.
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bevat een planologische kernbeslissing,419 waarin wordt aangegeven op welke be­
leidssectoren de landinrichting zich (mede) richt. Genoemd worden:
1. de handhaving of verbetering van de concurrentiepositie van de land- en tuinbouw:
2. het opheffen of verminderen van regionale inkomensachterstanden in de land- en 
tuinbouw:
3. de verbetering van de werkomstandigheden in de land- en tuinbouw;
4. het verruimen van de keuzemogelijkheden in het grondgebruik voor de land- en 
tuinbouw op langere termijn;
5. het verbeteren van de kwaliteit van het landschap;
6. het tot stand brengen van een doelmatige en veilige ontsluiting in het landelijk 
gebied, afgestemd op de te vervullen functies;
7. de verbetering van de waterhuishouding in het landelijk gebied, gericht op samen­
hangend en doelmatig waterbeheer en afgestemd op de te vervullen functies, 
passend binnen het algemeen beleid met betrekking tot de waterhuishouding;
8. de verbetering van de verkavelingstoestand in het landelijk gebied, gericht op een 
doelmatig gebruik van de grond voor de te vervullen functies;
9. het leveren van een bijdrage aan de leefbaarheid van dorpen;
10. het leveren van een bijdrage aan een zodanige inrichting van het landelijk gebied 
dat het verstedelijkingsbeleid wordt ondersteund;
11. het leveren van een bijdrage aan de realisering van het beleid met betrekking tot de 
openluchtrecreatie;
12. het leveren van een bijdrage aan de veiligstelling en ontwikkeling van natuurge­
bieden en cultuurhistorische elementen en van natuurwaarden en het scheppen 
van voorwaarden voor een doelmatig beheer;
13. het leveren van een bijdrage aan de ontwikkeling van bestaande en de aanleg van 
nieuwe bossen en het scheppen van voorwaarden voor een doelmatig beheer;
14.de onderlinge aanpassing van de aanleg en verbetering van infrastructurele 
voorzieningen en de inrichting van het landelijk gebied.
Uit deze uitgebreide opsomming blijkt nog maar eens het multisectorale karakter van 
de w et420 Deze bredere doelstelling van de Landinrichtingswet betekent overigens 
niet dat in de landinrichtings- en in het bijzonder de ruilverkavelingspraktijk van de 
ene op de andere dag aan alle functies van het landelijk gebied hetzelfde gewicht 
wordt toegekend:421 de agrarische functie staat bij de ruilverkaveling toch nog erg op 
de voorgrond. Dat blijkt ook uit het feit dat in artikel 15 bepaald is dat voor 
ruilverkaveling slechts die gebieden in aanmerking komen die ‘ruimtelijk een overwe­
gend agrarische functie, doch niet in belangrijke mate een niet-agrarische junctie vervullen
419. Kamerstukken II 1983/1984, nr. 16600, nrs. 7-8 (regeringsbeslissing), p. 5. Hierna tevens: pkb. Zie 
nader hfdst, III, onderdeel B.l van deze grenspost. Overigens is de pkb vervallen door de 
inwerkingtreding van de nieuwe Wro en vervangen door de structuurvisie op rijksniveau ex art. 
2.3 Wro.
420. Zie over deze multifunctionaliteit uitgebreid Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Per­
spectieven voor landinrichting, p. 30 e.v.
421. Zie ookJ.H. Kampman, ‘Ontwikkelingen in de landinrichting’, in: Agrarisch recht 1990/12, p. 615. H. 
Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 105 wijst er in dit kader (terecht) op dat de afkondiging van de 
nieuwe Landinrichtingswet niet automatisch de belangentegenstellingen oploste. M.n. de spanning 
tussen landbouw en natuur blijft ook onder het Liw-regime (prominent) aanwezig.
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of moeten vervullen.'422 Er is dus, ook onder het regime van de Landinrichtingswet, nog 
steeds een sterke verwevenheid tussen landinrichting (meer specifiek de ruilverkave­
ling) en de agrarische sector.
4. De Landinrichtingswet: indeling en karakter van de wet
De Landinrichtingswet voorziet in vier vormen van landinrichting. Artikel 17 noemt 
achtereenvolgens:423
1. herinrichting:
2. ruilverkaveling:
3. aanpassingsinrichting;424
4. ruilverkaveling bij overeenkomst (kavelruil).
In hoofdstuk II van de wet worden deze vier vormen423 nader omschreven. De wetgever 
hoopte met de vier vormen van landinrichting een gedifferentieerd instrumentarium te 
bieden dat geschikt is voor de gedifferentieerde praktijk en ruimte biedt voor toekomstige 
ontwikkelingen in het landelijk gebied. Alle instrumenten kenmerken zich door flexibi­
liteit, zodat men in een gegeven situatie de wijze van landinrichting kan kiezen die het 
best aan de heersende omstandigheden is aangepast.426 Welke instrumenten gekozen 
worden, hangt onder meer af van de functie van een gebied en de daaruit voortvloeiende 
benodigde werkzaamheden. Zo kan kavelruil worden toegepast in een klein gebied waar 
slechts enkele eigenaren en gebruikers betrokken zijn bij de hergroepering van het 
agrarisch grondgebruik, kan herinrichting of ruilverkaveling worden toegepast voor een 
groot of klein gebied en voor vele of voor enkele functies binnen dit gebied voorzieningen 
bevatten en zal het gebied dat voor aanpassingsinrichting in aanmerking komt doorgaans 
beperkt van omvang zijn.427 Daarnaast is ruilverkaveling voor agrarische gebieden het 
meest aangewezen instrument, terwijl voor gebieden met gemengde, uiteenlopende 
functies en belangen de nieuwe instrumenten herinrichting en aanpassingsinrichting bij 
uitstek geschikt zija De beslissing over het al dan niet toepassen van een landinrich­
tingsinstrument ligt, met uitzondering van de kavelruil, bij de provincie. Ook wordt 
tijdens de parlementaire behandeling benadrukt dat met de vier vormen van landinrich­
ting geenszins is beoogd om in de Landinrichtingswet het exclusieve instrumentarium 
voor de inrichting van het landelijk gebied neer te leggen. Er wordt dus zeer veel ruimte 
overgelaten voor (verdere) ontwikkelingen in de praktijk.428
422. Dit in tegenstelling tot de herinrichting, gezien de formulering van art. 14 Iiw.
423. Zie tevens Kamerstukken II1983/1984,15907, nr. 74-14.
424. In de (kadastrale) praktijk ook bekend onder de term ‘api.’
425. In de WILG heeft een behoorlijke ‘kaalslag’ plaatsgevonden, in die zin dat er onder het WILG-regime 
nog slechts twee (hoofd)vormen van landinrichting resteren: herverkaveling en ruilverkaveling bij 
overeenkomst Zie onderdeel A.4.C van het volgende hoofdstuk.
426. Aldus Kamerstukken I I 1983/1984,15907. nr. 74-14.
427. Ontleend aan: Kamerstukken I I 1979/1980,15907, nr. 6 (MvA), p. 7.
428. Ontleend aan: Kamerstukken II1983/1984,15907, p. 3427 e.v, (mondelinge behandeling wetsvoorstel 
Landinrichtingswet). Zie tevens Kamerstukken II 1979/1980, 15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 33. Deze 
ontwikkeling heeft zich zeker voorgedaan, gezien de vele in de praktijk ontwikkelde verschijnings­
vormen van de diverse landinrichtingsinstrumenten (onder meer planmatige kavelruil en adminis­
tratieve ruilverkaveling), waarover meer in onderdeel G van het volgende hoofdstuk.
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In totaal kent de Landinrichtingswet 9 hoofdstukken. Voor de kavelruil is het eerste 
hoofdstuk, met daarin de reeds besproken verbrede doelstelling (artikel 4) en het 
multisectorale karakter van de landinrichting (artikel 5) van belang, evenals hoofdstuk
2, waarin in artikel 17 de ruilverkaveling bij overeenkomst wordt genoemd. Natuurlijk 
is ook hoofdstuk 5, waarin dit landinrichtingsinstrument verder wordt uitgewerkt, van 
belang. Ten slotte kunnen diverse artikelen uit de hoofdstukken 6,7  (met uitzondering 
van de bepalingen betreffende de pacht uit titel 2) en 8 op de kavelruil van 
overeenkomstige toepassing worden verklaard.
De Landinrichtingswet kan worden gekenmerkt als een procedurewet: een wet die 
regels geeft omtrent de procedures volgens welke de landinrichting, in welke vorm 
dan ook, moet plaatsvinden. Met betrekking tot de diverse procedures heeft de 
wetgever bij de opstelling van de Landinrichtingswet naar decentralisatie429 gestreefd: 
de Centrale Landinrichtingscommissie vervangt de Centrale Cultuurtechnische Com­
missie en de Cultuurtechnische Dienst wordt als ambtelijk orgaan van het Ministerie 
van Landbouw en Visserij vaker bij de ruilverkaveling betrokken.430 Ook is beoogd de 
diverse procedures die de landinrichting rijk is te verkorten.
5. Ruilverkaveling bij overeenkomst: algemeen
Zoals gezegd is de regeling van de ruilverkaveling bij overeenkomst in de Landinrich­
tingswet nagenoeg identiek aan de regeling in titel II van de Ruilverkavelingswet 1954. 
Dit lijkt logisch: waarom zou de wetgever een goed werkende en flexibele vorm van 
landinrichting, die ook nog eens flinke populariteit geniet, niet ongewijzigd overhe­
velen van de oude naar de nieuwe wet? Toch gingen er tijdens de parlementaire 
behandeling van de Landinrichting stemmen op om de ruilverkaveling bij overeen­
komst geheel te schrappen en te vervangen voor de (verderop in dit onderzoek te 
behandelen) administratieve ruilverkaveling. Vooral de PvdA uitte, bij monde van 
Kamerlid De Boois, veel kritiek op de ruilverkaveling bij overeenkomst431 Het is aan de 
standvastigheid van (met name) staatssecretaris Ploeg en de D’66 fractie te danken dat 
de ruilverkaveling bij overeenkomst behouden is gebleven. De kritiek uit (met name) 
PvdA-hoek spitste zich vooral toe op het oneigenlijk gebruik van het instrument.432 Een 
ander punt van bezwaar van de critici was dat de positie van de pachter bij de 
ruilverkaveling bij overeenkomst niet goed genoeg geregeld was. Men vond dat de 
pachter als medebelanghebbende bij de overeenkomst zou moeten worden betrokken. 
De wetgever achtte dit echter overbodig, aangezien de bepalingen in de Pachtwet
429. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 13: de overheid streefde naar een striktere scheiding van 
beleid en uitvoering en naar de delegatie en decentralisatie van verantwoordelijkheden. Onder het 
regime van de WILG is deze decentralisatiedrang verder vormgegeven en uitgebreid. Zie in dit kader 
uitgebreid onderdeel A.3 van het volgende hoofdstuk.
430. Zie ook artt. 7 en 8 Uw.
431. Kamerstukken II1983/1984,15907, p. 3437 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
432. Ik verwijs naar onderdeel 6.j van dit hoofdstuk.
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(onder andere het in artikel 56a van die wet geregelde voorkeursrecht van de 
pachter)433 de positie van de pachter al voldoende veiligstelde.434
De kritiek op het instrument gaf het parlement de gelegenheid nog eens goed na te 
denken over de voor- en nadelen van de ruilverkaveling bij overeenkomst. Men kwam 
tijdens de parlementaire behandeling tot de conclusie dat het schrappen van het 
instrument het onmogelijk maakte om ruilverkaveling op vrijwillige basis te laten 
plaatsvinden. Landinrichting onder dwang was dan nog de enig beschikbare route. Er 
was duidelijk behoefte aan een eenvoudig toe te passen instrument en deze behoefte 
zou volgens de D'66 fractie in de toekomst alleen nog maar verder toenemen. Als 
voordelen van de ruilverkaveling bij overeenkomst werden verder nog genoemd: de 
grote invloed van betrokkenen, de naar rato geringe kosten voor zowel de overheid als 
de belanghebbenden en de snelheid en overzichtelijkheid van het instrument.435
Waar men zich tijdens deze ‘herbezinning’ op het instrument wel van bewust was is 
dat de ruilverkaveling bij overeenkomst nog steeds een sterk agrarisch karakter droeg, 
ondanks de multisectorale invloeden die door de hele Landinrichtingswet heen (en 
vooral bij de wettelijke ruilverkaveling) aanwezig waren. Bij de ruilverkaveling bij 
overeenkomst werd (en wordt) de verbetering van de verkavelingstoestand van de 
land- en tuinbouw nog altijd als uitgangspunt genomen. Men typeerde het instrument 
dan ook als ‘een enkelvoudige maatregel, die alleen kan worden toegepast, indien andere 
dan agrarische belangen niet of slechts in geringe mate in het geding zijn.*36
De ruilverkaveling bij overeenkomst is dus te typeren als een sectorinstrument. Het 
(mono)sectorale karakter van het landinrichtingsinstrument is , ook onder de Land­
inrichtingswet, behouden gebleven. Deze constatering rechtvaardigt ook het verschil 
in besluitvorming tussen de ruilverkaveling bij overeenkomst en andere vormen van 
landinrichting: bij de ruilverkaveling bij overeenkomst hoeft men in beginsel enkel 
rekening te houden met agrarische belangen. Ingewikkelde belangenafwegingen zijn 
dikwijls niet nodig. Hierdoor is een geringere invloed van de overheid bij de besluit­
vorming mogelijk; men hoeft niet, zoals bij de andere landinrichtingsinstrumenten het 
geval is, allerlei (semi-)overheidsinstanties (landinrichtingscommissie 437 Provinciale 
Staten, Gedeputeerde Staten, et cetera) te betrekken bij het verkavelingsproces, het­
geen een aanmerkelijke tijdwinst oplevert.438
433. Thans art 7:378 e.v. BW. Zie in dit kader uitgebreid Asser-Snijders, 7-III Bijzondere overeenkomsten, 
Pacht, p. 177 e.v.
434. Kamerstukken II 1983/1984, 15907, nr. 6 (MvA), p. 55. De positie van de pachter vormt geen 
zelfstandig onderwerp van mijn onderzoek. De geïnteresseerde lezer verwijs ik kortheidshalve 
naar A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 178 e.v.
435. Kamerstukken I I1983/1984,15907, nr. 74-15 (vaste commissie voor landbouw).
436. Kamerstukken II1983/1984,15907, nr. 6 (MvA), p. 54.
437. Zie hfdst. II, titel 2 (artt. 27-32) Uw.
438. Aldus Kamerstukken II1983/1984,15907, nr. 6 (MvA), p. 55. Zie voor de ‘stroperige’ procedure en de 
vele betrokken instanties nader M. Gonggrijp-van Mourik, 'De Landinrichtingswet, een produkt van 
overtrokken planning’.
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6. Ruilverkaveling bij overeenkomst: nadere bespreking
Na voorgaande algemene opmerkingen over de kavelruil is het nu tijd om enkele 
elementen van de (summiere)439 wettelijke regeling van dit instrument, zoals opge­
nomen in de Landinrichtingswet, nader te bespreken.440 Ik bespreek daarbij de 
artikelen die vanaf 1 januari 2007 min of meer ongewijzigd zijn opgenomen in de 
WILG slechts kort en op hoofdlijnen, terwijl de artikelen die afwijken van de regeling 
zoals opgenomen in de WILG ruimer de aandacht krijgen. Voor een uitgebreide 
artikelsgewijze behandeling van de huidige wettelijke regeling verwijs ik kortheids­
halve naar het volgende hoofdstuk van dit onderzoek, in het bijzonder onderdeel B.
a. Definitie
In artikel 17 is de definitie van het instrument opgenomen. Zoals al eerder opgemerkt 
is het blijven gebruiken van de term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’ naar mijn 
mening onwenselijk, omdat in de praktijk elke ruilverkaveling bij overeenkomst al 
sinds de jaren zeventig als ‘kavelruil’ door het leven gaat441 waarbij uiteraard moet 
worden vermeld dat er heden ten dage juridisch-inhoudelijk geen enkel verschil 
bestaat tussen de beide aanduidingen. Een voordeel van de term ‘ruilverkaveling bij 
overeenkomst’ is overigens wel dat het duidelijk aangeeft dat dit landinrichtings­
instrument een (civielrechtelijke) overeenkomst als basis kent442 Naast de bepalingen 
van de Landinrichtingswet zijn op de ruilverkaveling bij overeenkomst derhalve ook de 
bepalingen uit het algemene verbintenissenrecht van toepassing.443
Tijdens de parlementaire behandeling is nog opgemerkt dat uit de definitie in dit 
artikel nog maar eens blijkt dat bij het instrument elke vorm van dwang ontbreekt. 
Alles staat of valt met de medewerking van eigenaren.444 Sommige fracties vonden dit 
een groot nadeel van het instrument, omdat het een afbreuk zou doen aan de 
rechtszekerheid. De overige fracties en de regering waren het hier (uiteraard) niet
439. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil’, in: Agrarisch recht 2006/9, p. 498 wijst er in dit verband op dat van de ruim 240 
artikelen die de Landinrichtingswet rijk is, er slechts zes specifiek betrekking hebben op kavelruil. 
Dit ondanks dat door de praktijk herhaaldelijk aangedrongen werd op verbetering van de wet- en 
regelgeving, aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
440. Wet van 7 december 2006, Stb. 666, houdende regels inzake de inrichting van het landelijke gebied. 
Hierna tevens: WILG.
441. Zie ook de opmerking van de regering in Kamerstukken II1983/1984,15907, nr. 59a (MvA) p. 4: ‘de 
ruilverkaveling bij overeenkomst vindt thans nagenoeg uitsluitend als kavelruil plaats.’ Zie tevens 
Kamerstukken I I1983/1984,15907, p. 3493 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
442. J.H. Jonas, ‘De overeenkomst van ruilverkaveling’, roept dan ook verheugd uit: ‘Als dit Ontwerp tot 
Wet wordt verheven is ons contractenrecht verrijkt met een nieuwe overeenkomst, n.L die van 
Ruilverkaveling (....).’
443. Denk hierbij aan de bepalingen omtrent de wilsovereenstemming, de handelings(on)bekwaamheid, 
de goede trouw, etc. Zie P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 74. In het 
onderdeel ‘civiele dwarsverbanden’ (onderdeel C van het navolgende hoofdstuk) zal deze materie 
verder worden uitgediept.
444. Zie Kamerstukken II 1982/1983,15907, nr. 10 (Eindverslag) p. 26. B.F. Preller, ‘Commentaar op het 
wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 498 wijst er
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mee eens; de vrijwilligheid is volgens hen juist de charme van het instrument en is 
noodzakelijk voor het kunnen uitvoeren van kleine projecten.445
b. Toetredersregeling’ en ‘drie-in-drie-uit-regel’
1. Algemeen
Artikel 121 opent de mogelijkheid om tot een ruilverkavelingsovereenkomst toe te 
treden met als doel om tegen inbreng van een geldsom één of meer kavels of, precies 
andersom, tegen inbreng van kavels een geldsom toebedeeld te krijgen.446 Door 
toetreding zijn op deze partij de bepalingen uit de Landinrichtingswet van toepassing. 
Een toetreder tot de kavelruil kan op deze wijze profiteren van de (nog nader te 
bespreken) faciliteiten behorend bij de kavelruil.
Naast de toetredersregeling is er ook de zogenaamde ‘drie-in-drie-uit-regel’.447 Deze 
regel houdt in dat er minimaal drie partijen448 deelnemen die alle drie grond inbrengen 
én terugkrijgen. ‘Toetreden’ is dan alleen mogelijk wanneer er minimaal drie ‘ruilers’ 
aanwezig zijn in een kavelruil. Deze regeling gold, net als de toetredersregeling, reeds 
onder het regime van de tweede ruilverkavelingswet, zo blijkt uit artikel 5 juncto artikel 
3 van de Ruilverkavelingswet 1954. Oomens449 merkte in dit kader op:
‘Naast hen die slechts geld inbrengen (art. 5) moeten minstens drie kadastrale eigenaren hun vastgoed 
samenvoegen (art 3).'
2. ‘Drie-in-drie uit' ook onder de Landinrichtingswet?
Het is duidelijk dat onder het regime van de Landinrichtingswet de toetredersregeling 
nog volledig van kracht is: de tekst van artikel 121 Liw noemt dit letterlijk. Over de 
toepasselijkheid van de ‘drie-in-drie-uit-regel’ bestond sinds de invoering van de Land­
inrichtingswet onduidelijkheid. De tekst van artikel 121 Liw was op dit punt niet geheel 
helder: hoe moest het woord ‘mede’ in de zinsnede ‘Men kan mede tot een ruilverkave-
-> overigens op dat de aandacht voor de kavelruil tijdens de parlementaire behandeling van de 
Landinrichtingswet minimaal was: ‘de Memorie van Toelichting, algemeen gedeelte, wijdt slechts één 
niet-inhoudelijke zin aan kavelruil, terwijl in de artikeisgewijze toelichting bij artikel 16 (thans artikel 
17) uitsluitend de wettekst wordt herhaald en daarnaast slechts de ratio van (thans) artikel 119 wordt 
weergegeven.’
445. Zie Kamerstukken II1982/1983,15907, nr. 10 (Eindverslag) p. 26, alsmede Kamerstukken II1983/1984, 
15907, p. 3490 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtingswet).
446. Ook wel bekend als de ‘toetredersregeling’, aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en 
kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het landelijk gebied’, in: Tijdschrift voor Omgevings- 
recht 2008/2, p. 61. Zie voor een uitgebreide bespreking van de toetredersregeling onderdeel B.2 van 
het navolgende hoofdstuk. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van 
dit onderzoek.
447. A-G Wattel typeert deze regeling als de ’drie-in-drie-ult-reger, zie J.WA Rheinfèld, ‘Vrijstelling 
kavelruil terecht geweigerd’. Onder de WILG is deze regel dus gewijzigd in de ‘drie-in-twee-uit- 
regel’. Zie tevens onderdeel B.2 van het volgende hoofdstuk, alsmede de ruilschema’s, opgenomen 
aan het slot van dit onderzoek.
448. Het contrast met de civielrechtelijke ruil ex art 7:49 BW is opvallend: voor een ‘BW-ruil’ zijn twee 
deelnemende partijen voldoende, terwijl voor de kavelruil een minimum van drie partijen vereist is. 
Zie nader onderdeel B.2.c van het volgende hoofdstuk.
449. Aldus L. Oomens, ‘Ruilverkaveling', p. 575.
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lingsovereenkomst t o e t r e d e n (.worden opgevat? Kan men pas ‘mede’ toetreden als er al 
een volledige kavelruil met drie ruilende partijen is, of kan men ‘ab origine’ aan de 
kavelruil deelnemen als derde, inbrengende (en dus niet-ruilende) partij?450
In 1992 leek er duidelijkheid te ontstaan: uit de ruilschema’s van zogeheten ‘minimale 
kavelruilen’ opgenomen in bijlage 3 van de (hierna te bespreken) in 1992 geïntrodu­
ceerde Instructie Kavelruil,451 kon worden afgeleid dat het voldoende was dat er twee 
partijen grond ruilen, terwijl een derde partij enkel grond inbracht (en geld ‘terug­
kreeg’). ‘Mede toetreden’ vanaf het begin dus. Of, om in artikel 121-termen te spreken, 
zonder dat er al een complete (minimale) kavelruil (lees: drie ruilers) moest zijn, 
voordat men kon toetreden. Het woord ‘mede’ uit de wettekst werd, tot opluchting van 
de praktijk, ruim uitgelegd in de Instructie Kavelruil, die bedoeld was als interne 
beleidsrichtlijn van het Ministerie van LNV. De geboden duidelijkheid was echter 
schijn, want gezien het interne karakter van de (nooit officieel gepubliceerde) In­
structie Kavelruil was de discussie ‘drie-in-drie-uit’ of ‘drie-in-twee-uit’, ondanks de 
duidelijke ‘minimale ruilschema’s’ niet beëindigd: welke verbindende kracht moest 
namelijk worden toegekend aan een dergelijk intern stuk?
3. Kavelruil Crootewaard: ‘drie-in-drie uit’, ook onder de Landinrichtingswet!
Deze onduidelijkheid heeft ruim tot medio 2005 geduurd. ‘Op het scheiden van de 
markt’, korte tijd voor invoering van de WILG, kwam er vanuit de rechtspraak eindelijk 
duidelijkheid: de uitspraak ‘Kavelruil Grootewaard’452 verklaarde de ‘drie-in-drie-uit’- 
regel voor ‘Landinrichtingswet-kavelruilen’ integraal van toepassing. ‘Drie-in-twee-uit’ 
was dus niet (langer) voldoende.
Wat speelde er? Deze zaak betrof een uitspraak van de Rechtbank Dordrecht van 4 
oktober 2004 453 waartegen de minister van LNV hoger beroep heeft ingesteld bij de 
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State 454 In het geding is de ‘Kavelruil 
Grootewaard’. Bij deze kavelruil zijn vier partijen betrokken. Partij A brengt een tweetal 
percelen in, die toegedeeld worden aan B, respectievelijk C. Partij B brengt op zijn beurt 
een perceel in, dat toegedeeld wordt aan A. Partijen C en D brengen beiden een perceel 
in, welke twee percelen worden toegedeeld aan A. De ruiling tussen de partijen B en A, 
waarbij het gehele bedrijf van B aan A wordt toegedeeld tegen inbreng van geld, komt 
niet voor goedkeuring van de DLG in aanmerking, aangezien het een transactie is, die 
als zodanig geen verbetering van de inrichting van het landelijk gebied met zich 
meebrengt en ook zonder kavelruil kan plaatsvinden.455 Doordat deze transactie nu 
niet meer via de kavelruil kan plaatsvinden, is B niet langer aan te merken als ruiler: hij 
verkrijgt nu weliswaar een perceel van A, maar hij brengt zelf geen gronden (meer) in.
450. Zie in dezelfde zin onderdeel B.2 van het volgende hoofdstuk.
451. Zie in dit verband de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
452. ABRS 15 juni 2005, ECL1:NL:RVS:2005:AT7404. Zie tevens PW 2005,21880. Zie voor een uitvoerige 
bespreking B.F. Preller, 'De bestuursrechter trekt de grenzen van kavelruil scherper’, alsmede B.F. 
Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, in: JBN 2006/48.
453. Rb Dordrecht 4 oktober 2004, ECL1:NL:RBDOR:2004:AS4277.
454. Hierna: de Afdeling.
455. Art. 4 Uw. Zie onderdeel j hiema voor een nadere bespreking van deze ‘objectieve verbeteringseis’.
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Aangezien D ook niet is aan te merken als een ruiler (hij brengt wel gronden in, maar 
hij veriuijgt geen gronden), zijn er uiteindelijk slechts twee ruilers betrokken bij deze 
kavelruil, te weten A en C. Volgens de Afdeling vereist artikel 17 Liw dat er minimaal 
drie ruilende partijen aanwezig moeten zijn, wil er sprake zijn van een kavelruil. In 
casu is aan deze eis niet voldaan, waardoor het beroep van de minister gegrond is en de 
uitspraak van de Rechtbank Dordrecht, waarin is geconcludeerd dat wel sprake is van 
een kavelruil, vernietigd dient te worden.
De bestuursrechter heeft tevens geoordeeld dat het door het Ministerie van LNV in de 
Instructie Kavelruil gegeven voorbeeld waarbij twee partijen grond ruilen en een derde 
alleen grond inbrengt, in strijd met de wet is.456 Het woord ‘mede’ in art. 121 Liw 
wordt dus beperkt opgevat, hetgeen verstrekkende gevolgen heeft 457
Deze uitspraak zorgde voor commotie, zowel in de praktijk438 als op wetenschappelijk 
niveau, vooral onder hen die gewend waren de grenzen van het begrip ‘kavelruil’ in 
civielrechtelijke zin veelvuldig op te zoeken. ‘De bestuursrechter trekt de grenzen van 
kavelruil scherper’, stelde Preller terecht vast459
Eind augustus 2005 hebben de provincies Gelderland en Overijssel brieven aan 
toenmalig minister Veerman van LNV gezonden, waarin zij verzochten om een 
oplossing voor de problemen die naar aanleiding van deze uitspraak in Gelderland 
en Overijssel waren ontstaan in het kader van de uitvoering van reconstructieplannen, 
Bij deze uitvoering maakte men regelmatig gebruik van de kavelruil. De beperking als 
gevolg van de uitspraak van de Afdeling had volgens de provincies enorme vertraging 
in de uitvoering van reconstructieplannen tot gevolg 460
Op 4 november 2005 reageerde minister Veerman schriftelijk op de brieven van de 
beide provincies.461 De minister deelde mee dat de uitspraak van de Afdeling ook door 
de DLG gerespecteerd diende te worden bij de behandeling van nieuwe aanvragen voor 
goedkeuring van kavelruilen. De minister had een onderzoek laten verrichten (door 
middel van een ‘quick scan’) naar het aantal gevallen waarin (in de periode 1 mei 2004 
tot 1 mei 2005) niet aan het criterium van ten minste drie inbrengende én ruilende 
partijen voldaan was en die derhalve, naar de maatstaven van ‘Kavelruil Grootewaard’, 
ten onrechte waren goedgekeurd. In Overijssel en Gelderland kwam dit in aantallen 
neer op 30% en in oppervlakten op 22% 462 Voor deze reeds goedgekeurde kavelruilen 
had de uitspraak van de Afdeling echter geen gevolgen: het (nieuwe) criterium was 
alleen van toepassing op toekomstige aanvragen. Aanvragers van (nieuwe) kavelruilen
456. ‘De minister gaat daarom terecht niet meer uit van de juistheid van dit voorbeeld', zo citeert Preller de 
bestuursrechter, zie B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 15.
457. Aldus H.J.W. Leenen, ‘Kavelruil: een bron van vreugde of een bron van verdriet?’, in: LTB 2006/8-9.
458. In B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 15 is te lezen dat meer 
dan een/vijfde van de kavelruilovereenkomsten die in 2004 (het jaar voor de ‘Kavelruil Groote- 
waard-uitspraak’) werden goedgekeurd, niet aan de toets van de bestuursrechter bleek te voldoen.
459. B.F. Preller, ‘De bestuursrechter trekt de grenzen van kavelruil scherper’.
460. Brieven van 16 augustus 2005.
461. Brief minister van LNV, 4  november 2005, nr. TRC 2005/4678, Notamail 2005/274.
462. Geen geringe percentages, dunkt mij.
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zouden volgens de minister genoeg mogelijkheden hebben om in te spelen op deze 
aanscherping van de regels van de kavelruil als gevolg van de uitspraak. Minister 
Veerman zag dan ook geen reden om de regels aan te passen.
Dit ‘strengere regime’ heeft ruim een jaar standgehouden: de aanscherping van de 
criteria voor kavelruil als gevolg van de ‘Kavelruil Grootewaard-uitspraak’ is ter 
gelegenheid van de invoering van de WILG per 1 januari 2007 geheel teruggedraaid.463 
De ‘drie-in-twee-uit-regel’ is daarmee in ere hersteld en is, ter voorkoming van 
toekomstige onduidelijkheid, in de wettekst vastgelegd. De grenzen van de kavelruil 
zijn hiermee in oude glorie hersteld, waarbij ‘oud’ slaat op de periode 15 oktober 1985 
(datum invoering Landinrichtingswet) tot 15 juni 2005 (datum uitspraak ‘Kavelruil 
Grootewaard’). Een en ander zal in de volgende grenspost, van dit onderzoek, 
hoofdstuk II, onderdeel C.4.c, nader worden besproken.
c. Inschrijving in de openbare registers en zakelijke werking
Het eerste lid van artikel 119 Liw bepaalt dat de ruilverkavelingsovereenkomst 
schriftelijk wordt aangegaan en in de openbare registers wordt ingeschreven.
In het tweede lid van artikel 119 is een noviteit opgenomen voor de ruilverkaveling bij 
overeenkomst. Het artikellid beschrijft de zogenaamde ‘zakelijke werking’ van de in de 
openbare registers ingeschreven ruilverkavelingsovereenkomst. Deze zakelijke wer­
king is ingevoerd om te voorkomen dat tijdens de uitvoering een ruilverkavelings­
overeenkomst van haar effect kan worden beroofd.464
d. Mede-ondertekening
Het derde lid bepaalt vervolgens dat, indien de ruilverkavelingsovereenkomst betrek­
king heeft op onroerende zaken waar hypotheken, conservatoire of executoriale 
beslagen op rusten, de overeenkomst op straffe van ongeldigheid/nietigheid moet 
worden mede-ondertekend door de hypotheekhouders en beslagleggers 465 Dat deze 
mede-ondertekening geen automatisme is, blijkt uit de woorden van Cohen: ‘ook tot 
hen strekt het vrijwillig karakter zich uit.’4B6
e. De aktepassering
Ten slotte bepaalt het vierde lid dat de notariële akte (van verdeling en toedeling) 
namens partijen wordt ondertekend door hen die daartoe bij de overeenkomst
463. Ontleend aan: Notamail 2006/153.
464. Zie Kamerstukken II1979/1980,15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 62.
465. In de praktijk geschiedt deze medeondertekening vrijwel altijd via een volmacht.
466. M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266.
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bevoegd zijn verklaard,467 waarna de overeenkomst, zoals al gezegd in het eerste lid, 
wordt ingeschreven in de openbare registers, gehouden door het Kadaster.
f. Onbevoegdheid
In artikel 120 Liw is bepaald dat onbevoegdheid (er nemen partijen aan de overeen­
komst deel, die geen eigenaar zijn, maar in de kadastrale registratie wel als zodanig 
vermeld staan: deze partijen zijn onbevoegd) geen beletsel vormt voor de rechts­
geldigheid van de ruilverkavelingsovereenkomst.
Opname van deze regeling is logisch en praktisch: indien de overeenkomst ongeldig 
zou zijn als gevolg van de onbevoegdheid, zou dat ertoe leiden dat, wanneer de 
onbevoegdheid aan het licht komt, alles (misschien na jaren) weer in de oorspronke­
lijke toestand moet worden teruggebracht. Dat is een zeer bewerkelijke en tijdrovende 
opgave. Daarom blijft de overeenkomst, ondanks dit rechtsgebrek, gewoon geldig. De 
werkelijke eigenaar heeft de rechten en plichten die zijn aangegaan door de ver­
meende eigenaar maar te aanvaarden.468 Dit is vooral bezwaarlijk wanneer de 
vermeende eigenaar in plaats van grond geld gekregen heeft (conform artikel 121 
Liw). De werkelijke eigenaar is dan zijn grond (met de eventueel daarop rustende 
quota en/of toeslagrechten) definitief kwijt469
g. Bijzondere bedingen/Regeling Kavelruil
De artikelen 122 en 123 Liw zijn erg belangrijk voor de kavelruil. De Haan470 merkt 
over deze artikelen op dat 'theoretisch het hele wettelijke ruilverkavelingsregime of een 
deel ervan kan worden overeengekomen.’ Door middel van een beding in de ruilverkave­
lingsovereenkomst kan de werking van de ruilverkaveling bij overeenkomst dus enorm 
worden uitgebreid. Opvallend is dat in lid 2 van artikel 122 Liw de bepalingen omtrent 
de pacht (hoofdstuk VII titel 2 Liw) uitdrukkelijk zijn uitgezonderd. Men wordt geacht 
met de pachters van geval tot geval een regeling te treffen.471 Om een dergelijke 
regeling af te dwingen kunnen de pachters gebruik maken van hun voorkeursrecht472 
dat door de ruilverkavelingsovereenkomst niet opzij wordt gezet. Artikel 122 lid 2 is 
een logische bepaling: zonder deze bepaling zou het namelijk mogelijk zijn dat 
verpachters door het sluiten van een ruilverkavelingsovereenkomst de bevoegdheid 
zouden krijgen wijziging in pachtovereenkomsten aan te brengen.
467. In de praktijk wordt dikwijls een volmacht gegeven aan medewerkers van het betreffende notaris­
kantoor om namens alle bij de kavelruil betrokken belanghebbenden de akte van verdeling te 
ondertekenen. Zie tevens hfdst. II, onderdeel C6 hierna.
468. Natuurlijk heeft de werkelijke eigenaar wel persoonlijke verbintenisrechtelijke acties tegen de 
vermeende eigenaar, waaronder die wegens onrechtmatige daad (6:162 BW) of ongerechtvaardigde 
verrijking (6:212 BW).
469. Zie onderdeel B.7 van het navolgende hoofdstuk voor een nadere bespreking van de civielrechtelijke 
implicaties van deze ‘onbevoegdheidsregeling’. Zie tevens Asser-Beekhuis, tweede deel, Zakenrecht, 
p. 241.
470. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 127.
471. P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c, Landinrichting, p. 127.
472. Art. 7:378 e.v. BW.
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In de parlementaire geschiedenis is artikel 122 ernstig bekritiseerd: het zou leiden tot 
het onbeperkt 'oprekken' en daarmee tot oneigenlijk gebruik van het instrument 
ruilverkaveling bij overeenkomst.473
Artikel 123 Liw onderstreept nog eens het belang van de in artikel 122 opgenomen 
regeling. Dit artikel bepaalt namelijk dat het goedgekeurde beding dezelfde rechts­
gevolgen heeft als de daarin van toepassing verklaarde wetsbepalingen. De in die 
bepalingen aangewezen autoriteiten, colleges en ambtenaren474 moeten op overeen­
komstige wijze hun medewerking verlenen, aldus de wettekst. Gezien deze ingrij­
pende (rechts)gevolgen is het niet verwonderlijk dat artikel 122 lid 1 enige vorm van 
controle van overheidswege behelst: het betreffende beding in de overeenkomst moet 
namelijk worden goedgekeurd door de minister. De weigering van de goedkeuring is 
een appellabel besluit in de zin van artikel 8:1 Algemene wet bestuursrecht.475 In de 
Regeling Kavelruil476 die bij de invoering van de Landinrichtingswet de Beschikking 
Kavelruil vervangen heeft477 is artikel 122 verder uitgewerkt478 Volgens artikel 1 van 
deze Regeling kunnen slechts enkele bepalingen van de ‘grote broer', de wettelijke 
ruilverkaveling, op de ruilverkavelingsovereenkomst van toepassing worden verklaard. 
De aldaar genoemde artikelen479 komen overeen met die genoemd in de Beschik­
king480 waarbij de artikelnummers zijn aangepast aan de Landinrichtingswet. Ver­
vallen is overigens de kosteloze medewerking van de hypotheekbewaarder (lees: de 
vrijstelling van kadastraal recht voor inzage en inschrijving bij kavelruil) uit artikel 128 
Ruilverkavelingswet 1954.
Tot slot: de goedkeuring wordt verleend onder de voorwaarde dat de directeur van de 
DLG schriftelijk heeft verklaard met die overeenkomst in te stemmen (artikel 1 lid 2 
van de Regeling). De minister heeft zijn goedkeuringsbevoegdheid uit artikel 122 lid 1 
derhalve gedelegeerd aan de onder hem ressorterende directeur van de DLG.481
473. Kamerstukken II1983/1984,15907, p. 3416 e.v. (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrich­
tingswet). Zie in dit kader uitgebreid onderdeel j  van dit hoofdstuk.
474. Denk hierbij aan de CLC en de medewerkers van het Kadaster.
475. Wet van 4 juni 1992, Stb. 315, houdende algemene regels van bestuursrecht.
476. Besluit van de staatssecretaris van Landbouw en Visserij van 6 november 1985, nr. J. 6257, Stct 218 
(hierna: de Regeling). Voor de integrale tekst van de Regeling verwijs ik naar het onderdeel 
‘wetteksten’ aan het einde van dit boek.
477. Zie tevens onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
478. Overigens is de aankondiging van de wetgever in de Nota naar aanleiding van het verslag, 
inhoudende d a t '(...) aan een toekomstige Beschikking kavelruil (...) meer inhoud (zal) worden gegeven 
dan de huidige (...)', Kamerstukken II1982/1983,15907, nr. 11, een loze belofte gebleken, aangezien de 
Regeling inhoudelijk nagenoeg gelijk is aan (en even summier is als) de Beschikking.
479. Art 146, derde lid, 160, tweede, derde en vierde lid, 207, tweede en vierde lid, 208, derde en vierde 
lid en 222, eerste en tweede lid Liw.
480. Reeds behandeld bij bespreking van de Ruilverkavelingswet 1954.
481. In een (in de loop der tijd diverse malen aangepast) mandaatbesluit heeft de Minister van LNV 
mandaat en machtiging aan ambtenaren van de DLG verleend om te beslissen en stukken te 
ondertekenen omtrent aangelegenheden betreffende de Regeling Kavelruil, zie bijv. art. 2 sub g van 
het Besluit van de Minister van LNV van 25 november 2005, nr. TRCJZ/2005/132, Stct. 2005,237. Dit 
besluit is per 1 januari 2012 ingetrokken en vervangen door het Besluit mandaat, volmacht en 
machtiging EL&I 2012, Stct. 2011, 22847, dat tot op heden van kracht is.
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h. Subsidie
Overheidssteun is sinds de introductie van de kavelruil in Nederland een onlosmakelijk 
onderdeel geweest van (aanvankelijk) de ruilverkaveling bij overeenkomst en (later) de 
kavelruil.482 Op grond van de Regeling Kavelruil betekent overheidssteun het toe­
kennen van ambtelijke bijstand. Zoals reeds geschetst is deze ambtelijke bijstand in de 
loop der jaren verschoven van praktische bijstand (ambtelijke voorbereiding en 
uitvoering van het project) naar louter financiële bijstand (subsidie). Om de subsidie 
van overheidswege te kunnen verkrijgen, is de instemming van de directeur van de 
DLG vereist483 De ministeriële (en aan DLG gedelegeerde) beoordeling van de 
overeenkomst heeft primair tot doel sturend te kunnen optreden bij het al dan niet 
subsidiëren van aan de kavelruil verbonden kosten. Een oordeel over de geldigheid van 
de overeenkomst als kavelruil wordt niet expliciet gegeven484 De subsidie ziet 
overigens niet op de verkrijging van opstallen, maar enkel op de verkrijging van 
gronden via de kavelruil. Indien er sprake is van verkrijging van opstallen wordt in 
de instemmingsbeschikking (standaard) vermeld, dat ‘de met de bebouwing verbonden 
notariële kosten niet voor subsidiëring in aanmerking komen."485 Om juridisch-prakti- 
sche redenen mogen gebouwen weliswaar mee worden genomen in een kavelruil, 
maar de kavelruil werd in zoverre niet gesubsidieerd 486
Blijkens artikel 2 van de Regeling kan de minister op aanvraag487 een subsidie voor 
kavelruilen onder de Landinrichtingswet verstrekken ten bedrage van 100% van de 
notariële kosten die ten behoeve van de kavelruil worden gemaakt.488 Sinds 12 
november 1992489 één van de twee data waarop de Regeling gewijzigd is, geldt 
deze omvang van de subsidie.490 Vóór die tijd was de subsidie, zoals reeds behan­
deld,491 aanmerkelijk ruimer. Naast de vergoeding van 100% van de notariële kosten 
kon immers een bijdrage ten bedrage van 100% van de kosten van voorbereiding van 
de ruilverkavelingsovereenkomst, 50% van de kosten van uitvoering van eventuele 
aanpassingswerken (met een maximum van ƒ 800,- per hectare) en, bij een te 
verkavelen gebied groter dan 50 hectare, 100% van de kosten van aanleg van aanvul­
lende beplantingen (met een maximum van ƒ 125,- per hectare) verkregen worden.
482. Zie in dit kader uitgebreid A de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 285 e.v.
483. Waarbij aangetekend dient te worden deze goedkeuring een momentopname was. Zie nader 
grenspost 2, hfdst. II, onderdeel G2.
484. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 499.
485. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 503. Zie tevens onderdeel B.3 van het navolgende hoofdstuk.
486. Aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, 'Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
487. De aanvraag moet blijkens lid 2 gedaan worden bij de directeur van de DLG.
488. Deze laatste zinsnede is bij de wijziging van de Regeling op 12 november 1992 toegevoegd.
489. Nr.J. 9215699, StcL 222.
490. De andere datum is 15 december 1997, nr. J. 9713955, Stct. 245. Ter gelegenheid van deze laatste 
wijziging is de omvang van de subsidie niet gewijzigd.
491. Zie onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
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In het kader van de Grote Efficiency Operatie492 heeft er aan het begin van de ‘90-er jaren 
van de vorige eeuw een ‘herbezinning’ op de kerntaken van het Rijk plaatsgevonden 493 
Eén van de uitgangspunten daarbij was dat een aantal taken aan het bedrijfsleven kon 
worden overgelaten. Tegen deze achtergrond werd het subsidieregime bij de Regeling 
aanzienlijk versoberd. De regering beoogde enkel nog de notariële kosten (kosten voor 
het opstellen van de ruilverkavelingsovereenkomst, de kadastrale recherche, de inschrij­
ving van de overeenkomst in de openbare registers, het opstellen van de notariële akte 
van verdeling en de inschrijving van die laatste akte) te subsidiëren.
Ondanks de versobering van de rijksbijdrage is de populariteit van de ruilverkaveling 
bij overeenkomst sinds de invoering van de Beschikking en later (sinds 1985) de 
Regeling alleen maar gestegen 494 Niet zozeer de subsidie, maar meer de (in de fiscale 
grenspost van dit onderzoek te behandelen) vrijstelling van overdrachtsbelasting is hier 
in belangrijke mate de oorzaak van 495
i. Instructie Kavelruil
Naast de Regeling Kavelruil bestaat er, zoals gezegd, sinds 1992 ook een Instructie 
Kavelruil496 Deze Instructie is, in tegenstelling tot de Beschikking en de Regeling, nooit 
gepubliceerd. Het is primair bedoeld als interne beleidsrichtlijn van het Ministerie van
492. Hierna: GEO.
493. Aldus de Toelichting voor de Staatscourant nr. 222 bij de wijziging van de Regeling op 12 november 
1992.
494. Zie voor een statistisch overzicht van de inzet van kavelruil per provincie per 31 december 1982 
J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 17. Een overzicht van het aantal aangemelde kavelruilen 
en de gemiddelde oppervlakte daarvan per provincie over de periode 1971-1978 en de periode 
1979-1982 is te vinden in J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 19. Uit deze statische gegevens 
is in een aantal provincies een aanmerkelijke toename van het aantal kavelruilen sinds de invoering 
in 1970 te zien. Zie tevens A.H. Faber, ‘Kavelruil en perceelsvergroting’, p. 423. Dezelfde tabel is 
opgenomen in A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt’, p. 10. H.J.W. Leenen vermeldt in 
zijn bijdrage ‘Kavelruil: een populaire vorm van landinrichting’, in: LTB 2001/7 dat de omvang van 
het aantal bij kavelruil betrokken hectaren in 1992 5.000 ha, in 1998 10.000 ha en in 2000 ruim 
16.500 ha bedroeg. Voorts blijkt uit Aanhangsel Kamerstukken I I 1996/1997, nr. 2135, p. 2526 dat in 
1995 286 kavelruilen zijn goedgekeurd door de DLG, in 1996 260 en in het eerste kwartaal van 1997
35. Het aantal bij iedere kavelruil betrokken hectaren is helaas niet vermeld. Uit H.FAM. Schuur- 
mans, ‘Kavelruil’, opgenomen in: S. Bezemer, Kroniek agrarisch recht 2002, reeks Agrarisch recht, 
deel 7, Den Haag: Vermande 2002, p. 58 blijkt dat in 2001 ruim 10.000 ha per jaar geruild werd. Ten 
slotte blijkt uit het Rapport Grondmobiliteit, p. 33 dat in 2002 9.046 ha en in 2003 4.830 ha in 
kavelruil is betrokken.
495. De fiscale vrijstelling is daarom te kenmerken als ‘de hoofdprijs’, terwijl de subsidie steeds meer een 
troostprijskarakter krijgt Ontleend aan: H.J.W. Leenen, ‘Kavelruil: een populaire vorm van land­
inrichting’, p. 106. Zie voor enkele recente cijfers omtrent de omvang van de tweede pijler, waaruit
o.m. de kavelruilsubsidies worden gefinancierd (waarover meer in grenspost 3C, onderdeel B.l) 
http://enrd.ec.europa.eu/policy-in-action/rural-development-policy-in-figures/nl/rdp-figures_nl. 
dm, datum inzage 21 januari 2014.
496. De volledige naam is: 'Instructie voor kaveiruilprojecten gebaseerd op hoofdstuk V van de Land­
inrichtingswet, laatstelijk gewijzigd op 12 november 1992.’ Hierna: de Instructie. In de praktijk werd 
deze Instructie tot 1997 ook wel de ‘CLC-instructie’ genoemd (in 1997 is de CLC immers omgedoopt 
tot de DLG). Voor een bespreking van de ‘oude Instructie’ verwijs ik naar A.J.M. Keizer, Kavelruil 
nader beschouwd, p. 9 e.v. Overigens bleken er van deze ‘interne’ Instructie meer versies 
tegelijkertijd in omloop te zijn. Voor de integrale tekst van de Instructie verwijs ik naar het 
onderdeel ‘wetteksten’ aan het einde van dit boek.
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LNV voor de medewerkers van de DLG en bevat een uitleg en uitwerking van de in de 
wet opgenomen regeling op bepaalde punten.497 Het interne karakter van de In­
structie is door diverse auteurs bekritiseerd498 gezien het feit dat de uitleg en 
uitwerking in de wet zelf en haar toelichting hun plaats hadden moeten vinden 499 
maar vooral gezien het feit dat de Instructie op het terrein van de goedkeuring een 
beperkte uitleg van de Landinrichtingswet kent. De Instructie bevat namelijk een extra 
eis waaraan een kavelruil moet voldoen,500 wil deze in aanmerking komen voor de 
goedkeuring en de daarmee samenhangende subsidie van overheidswege. Deze extra 
eis houdt in dat de betere verkaveling die met de kavelruil bereikt wordt in het belang 
dient te zijn van landbouw, natuur en/of landschap. Er wordt dus gekeken of de 
kavelruil een objectieve verbetering van het landelijk gebied tot gevolg heeft.301 De 
focus ligt daarbij, zo blijkt uit de in het volgende onderdeel te behandelen jurispru­
dentie, met name op de bedrijfsverplaatsing: is de opschuiving casu quo uitplaatsing 
van een volledig (agrarisch) bedrijf via kavelruil te beschouwen als een objectieve 
verbetering van het landelijk gebied?502
De term ‘verbetering’ is tevens terug te vinden in artikel 4 Iiw. Dit artikel geldt dus, tezamen 
met de nadere concretisering uit de Instructie, als (extra) toetssteen voor kavelruilprojecten.
Naast de hiervoor behandelde ‘objectieve verbeteringseis’ werkt de Instructie enkele 
elementen uit de wettelijke regeling uit, in de vorm van ‘nadere aanwijzingen’.503 Het 
betreft de volgende zaken:
-  Koop-verkooptransacties binnen de kavelruil. Deze zijn, zoals eerder besproken, 
toegestaan op grond van de toetredersregeling uit artikel 121 Liw. De strekking van
497. In de Instructie uit 1992 wordt nog gesproken van ‘directeur van de Landinrichtingsdienst’ en 
‘inspecteurs Landinrichting’. In 1993 is de Instructie gewijzigd en aangepast aan de nieuwe 
organisatiestructuur bij het ministerie van LNV.
498. 0.a. JAG. Jansen, ‘Agrarisch Recht (deel 1)’, in: De Notarisklerk 2003/1424, p. 91 en B.F. Preller, 
‘Grenzen aan kavelruil’ p. 6. In mijn scriptie uit 2004 heb ik het als volgt verwoord: ‘Om effectief te 
kunnen toetsen aan de Instructie is het noodzakelijk dat de praktijk (m et name het notariaat) de 
beschikking krijgt over de Instructie.', zie J.WA Rheinfeld, Kavelruil: ruilen zonder huilen, p. 26. Zie 
tevens B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 499 die er (terecht) op wijst dat de Instructie niet de status van 
uitvoeringsregeling heeft In de parlementaire behandeling van de WILG heeft minister Veerman 
bestreden dat de Instructie een intern karakter zou hebben, zo blijkt uit Handelingen I I2005/2006, 
nr. 101, p. 6251 (1* kolom).
499. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 499.
500. Naast de reeds bestaande eisen uit artikel 17 jo. 122 Landinrichtingswet.
501. Vandaar dat deze eis in de literatuur bekend is als de 'objectieve verbeteringseis’. H.J.W. Leenen, 
‘Kavelruil; een populaire vorm van landinrichting', p. 105 bestempelt de objectieve verbeteringseis 
als een vertaling van ‘vorm van landinrichting’ uit art 17 Uw, aangezien art 4 Liw een beschrijving bevat 
van wat onder landinrichting dient te worden verstaan. Onder de huidige regeling is de objectieve 
verbeteringseis opgenomen in a r t 16 WILG. Zie voor de vraag of de objectieve verbeteringseis ook 
onder de WILG nog van belang is voor de kavelruil het volgende hoofdstuk, onderdeel E.l.d.
502. Zie nader onderdeel j hierna, alsmede onderdeel B.9 van het navolgende hoofdstuk.
503. Zie tevens J.P.M. Vermeulen, Kavelruil in Nederland, p. 14. Met B.F. Preller, ‘Commentaar op het 
wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 499 ben ik van 
mening dat deze ‘nadere aanwijzingen’ in de wet zelf en haar toelichting hun plaats hadden moeten 
vinden.
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de wet is, volgens de Instructie, echter niet om deze transacties zonder meer te 
subsidiëren. Koop-verkooptransacties die los staan van het ruilproces en die even­
goed kunnen plaatsvinden buiten de kavelruil,504 worden niet goedgekeurd (en 
komen dus niet in aanmerking voor de subsidie)505 Vereist is dat de kopende 
respectievelijk de verkopende partij de grond verkrijgt van, respectievelijk afstaat 
aan partijen die direct bij de grondruil betrokken zijn. ‘Vastklinken’ aan een ruiler is 
dus het devies. In elke overeenkomst dient dan ook ruiling van grond plaats te 
vinden. Van (grond)ruil is sprake wanneer een partij grond afstoot én terugkrijgt.506 
Een overeenkomst met enkel koop-verkooptransacties (een overeenkomst zonder 
enige vorm van ruiling derhalve) zal dan ook niet worden goedgekeurd. In dit licht 
is, zoals gezegd, in een bijlage bij de Instructie507 een aantal voorbeelden van 
‘minimale kavelruilen’ opgenomen, die nog net508 of net niet309 in aanmerking 
komen voor de goedkeuring. Deze ruilschema’s vormden mede de basis voor de in 
onderdeel 3 behandelde ‘Kavelruil Grootewaard’-discussie;
-  Bij de kavelruil aanwezige natuurwaarden, alsmede landschappelijke en cultuur­
historische waarden.510 Deze waarden dienen volgens de Instructie te worden 
behouden. Om dit te bereiken dient bij het ruilen zoveel mogelijk rekening te 
worden gehouden met bestaande topografische grenzen, zoals sloten, structuur- 
lijnen, kavelgrensbeplantingen en hoogteverschillen;
-  Het initiatief voor de kavelruil. Dit initiatief dient volgens het Ministerie van LNV bij 
de betrokken partijen zelf te liggen. Hiermee onderstreept het ministerie het 
vrijwillige karakter van de kavelruil. Wel worden de in diverse provincies aan­
wezige instanties, die als doel hebben het stimuleren en begeleiden van kavelrui­
len, in de Instructie uitdrukkelijk erkend.511 Deze instanties312 kunnen een nuttige 
rol vervullen bij de totstandkoming en begeleiding van kavelruilen;
504. Zie in dit verband C.F. van Helvoirt, Actualiteiten landinrichting’, in: LTB 2010/4, p. 10, die er tevens 
op wijst dat onder het regime van de WILG deze voorwaarde in diverse provinciale subsidiever­
ordeningen is teruggekeerd. Zie nader onderdeel F van het volgende hoofdstuk. Eveneens is de 
‘toverformule’ ten aanzien van de los staande koop-verkooptransactie teruggekeerd in de Nota van 
Toelichting bij het besluit herverkaveling, waarover meer in de onderdelen B.2 en E.l van het 
volgende hoofdstuk.
505. Zie tevens S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, p, 11 voor enkele 
ruilschema’s waarin de ‘verkapte verkoop' nader wordt verduidelijkt Ook onder het huidige 
kavelruil-regime speelt de problematiek van de ‘losse koop-verkooptransacties’ nog steeds een 
rol, zo blijken in het volgende hoofdstuk. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan 
het slot van dit onderzoek.
506. Zoals in het navolgende hoofdstuk (in het bijzonder onderdeel C.3) nader zal worden behandeld 
wijkt het begrip ‘ruil’ binnen de kavelruil af van het begrip ‘ruil’ als bedoeld in artikel 7:49 BW, 
waarbij partijen zich verbinden elkaar over en weer een zaak in plaats van de andere te geven. Een 
dergelijke rechtstreekse wederkerigheid is bij kavelruil niet vereist
507. Bijlage 3 bij de Instructie.
508. Instructie Kavelruil, bijlage 3, sub a en b. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan 
het slot van dit onderzoek.
509. Instructie Kavelruil, bijlage 3, sub c. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het 
slot van dit onderzoek.
510. Denk hierbij bijv. aan een gebied met daarin zeldzame planten, bomen of dieren, een natuurgebied, etc.
511. Zie bijlage 2 bij de Instructie.
512. Denk bijv. aan de Stivas (Stichting ter verbetering van de agrarische structuur) Noord-Holland, de 
stichting kavelruil Flevoland, het Kavelruilbureau Zeeland, Het Kavelruilloket Limburg en het 
Coördinatiepunt Kavelruil Overijssel (CKO).
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-  Stappenplan. De onderdelen 2 tot en met 6 van de Instructie bevatten een staps­
gewijze beschrijving van het kavelruilproces. Alles is beschreven: van het opstellen 
van de conceptovereenkomst door partijen tot de administratieve en Financiële 
afhandeling van de kavelruil na aktepassering. De Instructie bevat op dit gebied 
weinig nieuws. Vermeldenswaard is echter de opmerking dat indien een kavelruil 
gelegen is binnen een landinrichtingsproject, overleg dient te worden gepleegd met 
de desbetreffende landinrichtingscommissie om instemming van deze commissie te 
verkrijgen. De ratio achter deze eis is dat een kavelruil niet (de doelstellingen van) een 
landinrichtingsproject (in voorbereiding of in uitvoering) mag doorkruisen;
-  De verkrijging van de goedkeuring. De Instructie schrijft voor dat het niet-verkrij- 
gen van de ministeriële goedkeuring als ontbindende voorwaarde geldt voor de 
overeenkomst.313 Geen goedkeuring, dan ook geen kavelruil, zo luidde de gedachte. 
Een volstrekt logische gedachte gezien de destijds geldende koppeling tussen 
goedkeuring, subsidie en fiscale vrijstelling.514
j. Oneigenlijk gebruik, ‘oprekken’en jurisprudentie
De populariteit van het instrument kavelruil is uiteraard voor de praktijk een goede 
zaak: men kan snel en eenvoudig tot ruiling van gronden komen. Toch zit er, vooral 
volgens de wetgever, ook een wat minder positieve zijde aan deze flexibele vorm van 
landinrichting: door de ruime opzet en snelle inzetbaarheid van het instrument kan 
een kavelruil gemakkelijk ingezet worden voor doeleinden waarvoor het (in de ogen 
van de wetgever) niet (direct) bedoeld is. Het gevaar van misbruik van de kavelruil ligt 
derhalve op de loer. De overheid is vanaf de introductie van de kavelruil beducht 
geweest voor dergelijke -  in haar ogen -  onoorbare (kavelruil)praktijken.315
Dit ‘misbruik', beter bekend als het ‘oprekken’ van de kavelruil en (later) ook wel als 
het ‘oneigenlijk gebruik’ van de kavelruil, is onder het regime van de Landinrichtings­
wet verschillende malen voorwerp van discussie geweest. Ik beperk mij in dit kader tot 
de discussie tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel Landinrich­
tingswet516 en tot de behandeling van de relevante rechtspraak ter zake.
Zoals al opgemerkt is er tijdens de parlementaire behandeling met name uit PvdA- 
hoek, bij monde van De Boois, veel kritiek geweest op de vrijwillige kavelruil. De 
belangrijkste oorzaak van de kritiek was gelegen in het feit dat er eind jaren tachtig in
513. Zie hier een mooi voorbeeld van de invloed van het algemene verbintenissenrecht op de ‘agrarische’ 
kavelruil. Liefhebbers van dergelijke juridische ‘kruisbestuivingen’ verwijs ik op deze plaats reeds 
naar het onderdeel ‘civielrechtelijke dwarsverbanden' in het volgende hoofdstuk.
514. De jurist die enkel gewend is te werken onder het ‘WILG-regime’ zal verbaasd zijn over een 
deigelijke drie-eenheid tussen civiel, fiscaal en subsidie. Zoals zal blijken in de grenspost ‘WILG’ 
staan civiel en fiscaal onder de huidige kavelruilregels nog steeds met elkaar in verbinding, maar 
staat het subsidietraject daar thans volkomen los van. Het opnemen van een ontbindende 
voorwaarde van het niet-verkrijgen van de ministeriële goedkeuring in een kavelruilovereenkomst 
is thans niet langer een automatisme.
515. In België zullen wij eenzelfde ontwikkeling aantreffen, zo zal blijken in grenspost 3B, onderdeel E.1.
516. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 3416 e.v. (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrich­
tingswet).
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Drenthe, onder de vlag van vrijwillige kavelruil, grote kavelruilen hebben plaatsge­
vonden met een (in de ogen van de PvdA veel te) lange voorbereidingstijd. In sommige 
gevallen kon het project zelfs niet worden afgerond door een gebrek aan overeen­
stemming halverwege de rit. Ook werden in enkele gevallen ingrijpende aanpassings­
maatregelen genomen die in het geheel niet meer strookten met het karakter van de 
vrijwillige kavelruil.517 De mogelijkheid tot het op dergelijke wijze inzetten van een 
kavelruil werd, in de ogen van de PvdA-fractie, geschapen door artikel 122 Liw.518 Dit 
‘te uitbundig aangeklede’ artikel bood volgens de critici vele mogelijkheden om de 
kavelruil ‘op te blazen’ en ‘op te rekken’, ‘zonder dat daar tegenover staat het remmend 
en bijsturend instrumentarium van een evenwichtige multi-sectorale inrichting.'519 Door 
namelijk allerlei in artikel 122 genoemde bedingen en artikelen uit de Land­
inrichtingswet op de ruilverkavelingsovereenkomst van toepassing te verklaren, kon 
(en kan) (de werking van) de kavelruil enorm worden uitgebreid.
De ‘Drentse uitschieters’ wekten het ongenoegen van sommige parlementariërs en 
vormden de aanleiding tot een verhitte discussie over de wenselijkheid van de 
kavelruil als vorm van landinrichting. Met name staatssecretaris Ploeg en de D’66- 
fractie verdedigden de huidige en voorgestelde regeling van de kavelruil met verve en 
wezen op de vele positieve kanten van het instrument (met name de flexibiliteit, de 
laagdrempeligheid en de snelheid). Ook wees de staatssecretaris meermalen op het 
feit dat de ervaringen in Drenthe slechts ‘uitschieters’ waren, die onder de Landin­
richtingswet niet meer zouden voorkomen.520 Na een lange discussie werd uiteindelijk 
besloten om de huidige regeling toch maar te handhaven. Het geheel schrappen van 
het instrument521 werd als onwenselijk en te drastisch aangemerkt. De (parlementai­
re) discussie over het ‘oprekken’ van de kavelruil was nu voorbij en hoofdstuk V van de 
Landinrichtingswet werd in 1985 vrijwel ongewijzigd ingevoerd.
De (maatschappelijke) discussie is echter nooit geheel ten einde gekomen en ver­
plaatste zich in de loop van de jaren vanuit het parlement naar de praktijk. Dit kwam 
vooral door de toenemende opkomst van niet-agrarische belangen bij de kavelruil. De 
Landinrichtingswet had door haar multisectorale karakter de deur wagenwijd open­
gezet voor allerlei niet-agrarische belangen. Hierbij realiseerde men zich onvoldoende 
dat de kavelruil van de vier landinrichtingsvormen juist het meest mono-sectorale 
karakter bezat. Er was dus binnen de kavelruil slechts mondjesmaat ruimte voor 
andere dan agrarische belangen, terwijl dat in de praktijk op vrij grote schaal gebeurde. 
Eindjaren negentig nam in de praktijk en later ook bij de overheid de onvrede over het 
toenemende oneigenlijk gebruik van de kavelruil steeds verder toe. Ook kwamen er 
gerechtelijke procedures over deze problematiek op gang. Hoe lang zou het duren voor 
er een nieuwe De Boois op zou staan?
517. Aldus Kamerstukken II 1983/1984, 15907, p. 3437 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Land­
inrichtingswet).
518. Tijdens de parlementaire behandeling was dit artikel aanvankelijk nog genummerd als artikel 109.
519. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 3437 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
520. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 74-16 (vaste commissie voor landbouw).
521. Of het vervangen van het instrument door (bijv.) een administratieve ruilverkaveling.
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Het is dan ook niet vreemd dat Preller in 2002, onder de titel ‘Grenzen aan kavelruil', 
een artikel wijdde aan dit probleem.522 De aanleiding voor het artikel vormde een 
drietal uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State uit de 
periode 1999-2001. Deze uitspraken hadden betrekking op procedures die gevoerd zijn 
als gevolg van de (gehele of gedeeltelijke) weigering van de DLG om m et de 
betreffende ruilverkavelingsovereenkomsten in te stemmen aangezien er volgens de 
DLG in de betreffende situaties oneigenlijk gebruik van het instrument kavelruil zou 
worden gemaakt. Het gaat om de volgende uitspraken:
1. Uitspraak 24 juni 1999, niet gepubliceerd523
In deze zaak zijn vier eigenaren van onroerende zaken, die gelegen zijn in vier 
verschillende provincies, overeengekomen dat de eigendom van hun onroerende zaken 
onderling verwisseld wordt met gebruikmaking van hun kavelruil. De DLG weigert 
goedkeuring aan de overeenkomst te verlenen op grond van het feit dat er hier geen 
sprake is van samenvoeging van onroerende zaken en verkaveling van de verkregen 
massa (conform artikel 17 Liw), maar slechts van onderlinge verwisseling van eigendom. 
Oneigenlijk gebruik van de kavelruil derhalve. Ook is niet voldaan aan de (extra) eis uit de 
Instructie: de ruil van de kavels leidt wellicht tot een betere bedrijfsvoering, maar levert 
geen objectieve verbetering in de zin van artikel 4 Liw op.524 Nu niet aan de twee 
genoemde wetsartikelen is voldaan, is de goedkeuring van de overeenkomst volgens de 
Afdeling op goede gronden geweigerd.
2. Uitspraak 26 mei 2000 ( ‘kavelruil Nieuwkoop’)525
De Zuid-Hollandse gemeente Nieuwkoop koopt ter uitbreiding van het industrieterrein 
de boerderij met gronden van X. Een gedeelte van de verkregen onroerende zaken 
wordt doorverkocht aan A en een ander gedeelte wordt geruild met B (A en B zijn 
agrariërs). X koopt een vervangend bedrijf in de provincie Groningen. Alle transacties 
worden gegoten in één kavelruil. Er is derhalve sprake van een bedrijfsverplaatsing: 
verkoop van het bestaande bedrijf, gevolgd door aankoop van het nieuwe, vervan­
gende bedrijf elders. De DLG onthoudt zijn instemming aan de overeenkomst. De 
Afdeling overweegt dat de transacties ten behoeve van de uitbreiding van het in­
dustrieterrein niet voldoen aan doel en strekking van de wet.526 Ook de aankoop van 
het vervangende bedrijf door X voldoet daaraan niet: het bedrijf ligt in de provincie 
Groningen, zodat van samenvoeging in de zin van artikel 17 Liw geen sprake is. Het 
geheel van transacties voldoet daarom niet aan de voorwaarden om voor goedkeuring 
in aanmerking te komen. Deze is dan ook terecht geweigerd.
522. B.F. Preller, ‘Grenzen aan kavelruil' p. 3-6.
523. ABRS 24 juni 1999, nr. H01.98.1337/1338/1339, niet gepubliceerd.
524. B.F. Preller, 'Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil', p. 499, stelt in dit kader het volgende: 'Het mag overigens opmerkelijk worden genoemd 
dat de bestuursrechter een interne, niet gepubliceerde beleidslijn van het ministerie in aanmerking 
neem t bij zijn beoordeling van kavelruilzaken’. Ik ben dezelfde mening toegedaan.
525. ABRS 26 mei 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AA6834.
526. Artt. 4, 5 en 15 Liw.
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3. Uitspraak 15 januari 2001 ('kavelruil Wilnis'f27
In deze casus kent de overeenkomst zeven partijen. De overdracht van A aan B betreft 
de overdracht van onverdeeld eigendom aan de andere mede-eigenaar en heeft 
daarmee, aldus de DLG, dus geen verbetering van de verkaveling tot gevolg. Ook de 
overige transacties, waarbij gronden in de provincies Utrecht en Overijssel betrokken 
zijn, betreffen niet een verbetering van de verkaveling in het belang van de landbouw, 
natuur en/of landschap (geen ‘objectieve verbetering’ dus). Het enkele feit dat drie 
partijen grond inbrengen en terugkrijgen maken deze transacties nog niet tot een 
kavelruil, aangezien niet bij alle drie transacties sprake is van onderlinge samenhang. 
De onderhavige overeenkomst voldoet niet aan het wettelijk vereiste dat drie of meer 
eigenaren hun toebehorende onroerende zaken samenvoegen, waarbij de verkregen 
massa opnieuw wordt verkaveld. Het beleid van de minister, dat koop-verkooptrans- 
acties die los staan van het ruilproces en die evengoed buiten de kavelruil kunnen 
plaatsvinden, acht de Afdeling niet rechtens onjuist. Met de eenzijdige transacties 
heeft de DLG daarom geen rekening hoeven te houden. Hij heeft de instemming met de 
overeenkomst dan ook terecht niet verleend.
4. Tussenconclusie
Uit de vermelde uitspraken kan worden geconcludeerd dat een ruilverkavelingsover- 
eenkomst, behalve aan de eisen uit de Landinrichtingswet, ook moet voldoen aan de 
extra eis uit de Instructie en aan artikel 4 Liw (de ‘objectieve verbeteringseis’) om 
goedgekeurd te kunnen worden door de DLG. De in de praktijk gehanteerde methode 
om, in geval van een gehele bedrijfsverplaatsing de kavelruil in te zetten voor de 
aankoop van het vervangende bedrijf elders, wordt niet geaccepteerd door de Afdeling. 
Dergelijke transacties staan los van het verkavelings- en ruilproces met betrekking tot 
het ‘achtergelaten bedrijf en kunnen, ondanks het feit dat dit laatstgenoemde bedrijf 
wel met gebruikmaking van een kavelruil wordt vervreemd, evengoed buiten een 
kavelruil plaatsvinden. Ten aanzien van het vervangende bedrijf is bovendien geen 
sprake van samenvoeging van onroerende zaken als bedoeld in artikel 17 Liw.528
Het oneigenlijk gebruik van de kavelruil spitst zich in de loop der jaren voornamelijk 
toe op de verplaatsing casu quo overdracht van (gehele) bedrijven. De weigering van 
de DLG om in dergelijke gevallen instemming te verlenen leidt tot ingrijpende civiel­
rechtelijke gevolgen voor de voorgenomen bedrijfsverplaatsing. Aan de levering van 
het vervangende bedrijf door middel van toedeling uit de kavelruil ontbreekt dan 
namelijk een geldige titel, waardoor er geen geldige eigendomsoverdracht van dit 
bedrijf tot stand gekomen is. Op grond van het leerstuk van de conversie ex artikel 3:42 
BW wordt de overeenkomst echter van rechtswege529 geconverteerd in een geldige 
rechtshandeling (een koopovereenkomst). Wel kunnen hypotheekhouders en opvol­
gende verkrijgers die te goeder trouw zijn bij een dergelijke in een koopovereenkomst
527. ABRS 15 januari 2001, nr. 200003100/1, niet gepubliceerd.
528. Zie tevens H.J.W. Leenen, ‘Kavelruil; een bron van vreugde of een bron van verdriet?’.
529. Aan de zogenaamde 'vervangende' rechtshandeling komt derhalve een werking ex tune toe, 
namelijk vanaf het moment dat de nietige rechtshandeling werd verricht. Aldus Asser-Hartkamp 
& Sieburgh 6-IIP, Algemeen overeenkomstenrecht, Deventer: Kluwer 2010, nr. 648 e.v.
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geconverteerde kavelruil een beroep doen op de derdenbescherming ingevolge artikel 
3:88 BW of artikel 3:26 BW.530
De hiervoor beschreven ontwikkelingen duurden voort tot het moment waarop de 
WILG is ingevoerd. Reden genoeg voor Preller om in 2005 een ‘update’ van zijn artikel 
uit 2002 te schrijven, waarin hij nogmaals een aantal uitspraken bespreekt en van 
commentaar voorziet.531 Het betreft de navolgende uitspraken:
5. Uitspraak 29 oktober 2003 (‘kavelruil Helvoirt’)532
Partij B verkrijgt tegen betaling van een geldsom het gehele bedrijf van Partij A te 
Nieuwolda. Partij C verkrijgt tegen betaling van een geldsom het gehele bedrijf van 
Partij B te Scheemda. C brengt zijn gehele bedrijf te Udenhout en Helvoirt in, welk 
bedrijf verdeeld wordt onder X, Y en Z. De DLG weigert in te stemmen met de 
transactie tussen A en B, aangezien deze volgens de Dienst gezien kan worden als 
een transactie die los staat van het ruilproces en ook buiten de kavelruil had kunnen 
plaatsvinden. De Afdeling volgt dit oordeel. Het verweer van B dat de transactie met A 
kon worden aangemerkt als een ‘ruil door opschuiving',533 die met zoveel woorden 
wordt genoemd in bijlage 3 van de Instructie (de ‘beruchte’ ruilschema’s) en daardoor, 
volgens B, kon worden goedgekeurd, mocht niet baten, aangezien de koop-verkoop- 
transactie A-B, naar het oordeel van de Afdeling, volledig los stond van het ruilproces 
en daarmee niet onlosmakelijk verbonden was met het ruilproces. Het (nadere) 
standpunt van de minister van LNV dat een deel van de andere transacties in deze 
kavelruil, achteraf bezien, evenmin voor goedkeuring in aanmerking hadden mogen 
komen, betekent niet dat DLG gehouden was de gemaakte fouten (de onterechte 
goedkeuring van de transacties) te herhalen.534
6. Uitspraak 7 juli 2004 ('kavelruil Teroelsterzypen ’f 35
S (eigenaar) en A (erfpachter) zijn gerechtigd tot percelen in Langweer. Samen met 
negen andere partijen hebben zij deelgenomen aan een kavelruil. De percelen in 
Langweer zijn daarbij verkocht aan BBL. In ruil daarvoor hebben zij van C grond en 
opstallen te Wommels (en daarmee gelegen buiten het ruilverkavelingsgebied) ont­
vangen. A zal op deze grond zijn bedrijf vestigen. De DLG weigert zijn goedkeuring aan 
de transactieketens waarbij S en A betrokken zijn, aangezien het hier overdracht van 
gehele bedrijven betreft, telkens aan dezelfde verkrijger (A), waarbij geen sprake is van 
samenvoegen en opnieuw verkavelen conform artikel 17 Liw nu de betreffende 
onroerende zaken gelegen zijn in verschillende delen van de provincie FiyslSn.536 Bij
530. B.F. Preller, ‘Grenzen aan kavelruil' p. 6. Zie over deze ‘conversie’ uitgebreid onderdeel C7 van de 
‘civielrechtelijke dwarsverbanden’, opgenomen in het volgende hoofdstuk van mijn onderzoek.
531. B.F. Preller, ‘Kavelruil kent zijn grenzen’.
532. ABRS 29 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM5489.
533. Zie over deze vorm van ruil hiema hoofdstuk II, onderdeel B.1. Zie in dit verband tevens de 
ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
534. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 499. Zie tevens B.F. Preller, ‘Kavelruil kent zijn grenzen’.
535. ABRS 7 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP8246.
536. Zie hier een onvervalst staaltje ‘rechtsprovincialistisch’ denken. Zie nader onderdeel F.5 van het 
navolgende hoofdstuk.
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uitspraak van 10 november 2003 heeft de Rechtbank Leeuwarden het ingestelde 
beroep tegen het besluit van de DLG ongegrond verklaard.537 De Afdeling is dezelfde 
mening toegedaan en gaat mee in de redenering van de DLG.
Deze procedures uit de periode 2002-2005 bevestigen de opvattingen uit de periode 
1999-2001: aankoop van nieuwe bedrijven (op grote afstand gelegen)538 via een 
kavelruil kan niet op goedkeuring van de DLG rekenen.
7. Een update
Sinds het artikel van Preller uit 2005539 heeft de rechtspraak uiteraard niet stilgestaan. 
Om het overzicht ‘oneigenlijk-gebruik-jurisprudentie’, zoals dat tot op heden bekend 
is, te completeren met een overzicht van de Liw-uitspraken uit de periode 2006-2014, 
dienen de navolgende uitspraken vermeld te worden:340
8. Rechtbank Leeuwarden 30 maart 2004541
Hoewel deze uitspraak dateert van 30 maart 2004, heeft publicatie pas op 9 januari 
2006 plaatsgevonden. Vandaar dat deze uitspraak op deze plaats wordt behandeld. De 
casus was, kort samengevat, de volgende: een kavelruil, waaraan elf partijen deel­
namen, bevatte onder meer een transactie waarbij percelen gelegen in de kadastrale 
gemeente Akkrum zijn overgedragen aan BBL en waarbij tevens percelen gelegen in de 
kadastrale gemeente Oosterzee in verband met de bedrijfsbeëindiging door de in­
brengende partij werden overgedragen aan X. Aan deze transactieketen werd de 
ministeriële goedkeuring en daarmee de subsidie onthouden, aangezien er volgens 
de minister sprake was van de overdracht van een geheel bedrijf en derhalve niet van 
samenvoeging van onroerende zaken, gevolgd door het opnieuw verkavelen542 van de 
aldus verkregen massa. De litigieuze transactie bracht daardoor geen (objectieve) 
verbetering van de verkaveling met zich. De Rechtbank onderschrijft deze constate­
ring: de minister mocht per transactie toetsen of voldaan wordt aan doel en strekking 
van de Landinrichtingswet, teneinde te voorkomen dat ook in de overeenkomst 
opgenomen transacties worden gesubsidieerd die los staan van het ruilproces. Daar­
naast is volgens de Rechtbank ten aanzien van de bewuste transactie geen sprake van 
ruling, aangezien BBL in deze keten geen grond inbrengt, waardoor er sprake was van 
slechts twee inbrengers.543
537. Rb Leeuwarden 10 november 2003, ECLI:NL:RBLEE:2003:AR6475.
538. In de zaak ‘kavelruil Grootewaard’ is het nieuwe bedrijf binnen het betreffende ruilverkavelings- 
gebied gelegen. Zoals is gebleken, heeft dit niets uitgemaakt voor de uitkomst op subsidiegebied: 
aan bedrijfsverplaatsingen door middel van een kavelruil wordt doorgaans de goedkeuring van de 
DLG onthouden, ongeacht de afstand tussen het oude en nieuwe bedrijf.
539. In B.F. Preller, 'Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 499-501, zijn de procedures uit de periode 2002-2005, inclusief de 
'Kavelruil Grootewaard-uitspraak’ door de auteur nogmaals chronologisch vermeld.
540. Overige rechtspraak betreffende kavelruil wordt elders in dit onderzoek besproken (o.m. in grens­
post 2 hfdst II, onderdeel C).
541. Rb Leeuwarden 30 maart 2004, ECLI:NL:RBLEE:2004:AU9262. Zie tevens grenspost 2, hfdst II, 
onderdeel C.3.
542. De Rechtbank spreekt in dit kader over ‘herverkavelen’. Een in mijn opinie niet erg gelukkige 
woordkeuze, gezien de mogelijke verwarring met het landinrichtingsinstrument ‘herverkaveling’.
543. Zie tevens de milschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek,
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9. Rechtbank Breda, 8 oktober 2008544
Op 9 juli 2001 verkrijgt X op grond van een akte van kavelruil tegen inbreng van een 
geldsom een woning met bedrijfsgebouwen en ruim drie hectare grond. Deze trans­
actie maakt deel uit van een verplaatsing van het bedrijf van X. De DLG heeft 
ingestemd met de kavelruil, waarbij de aantekening wordt gemaakt dat ‘de overdracht 
van de gebouwen geen deel uitmaakt van de door het Rijk gesubsidieerde kavelruilover- 
eenkom sf545 De inspecteur legt aan X een naheffingsaanslag overdrachtsbelasting op, 
aangezien hij van mening is dat er sprake is van een ‘normale’ koop van onroerende 
zaken, waardoor de vrijstelling van overdrachtsbelasting niet van toepassing is.
De Rechtbank Breda overweegt onder meer dat de verkrijging deel uitmaakt van een 
kavelruil en dat, in tegenstelling tot wat de inspecteur meent, geen sprake is van een 
normale verkoop van onroerende zaken.546 X kwalificeert naar het oordeel van de 
Rechtbank als toetreder als bedoeld in artikel 121 Liw en dus niet als ‘normale koper’, 
mede omdat de DLG met de kavelruil, dus ook m et de bedrijfsverplaatsing, heeft 
ingestemd, waardoor de kavelruil onder de werking van de Landinrichtingswet is 
gebracht. Dat de DLG heeft bepaald dat ten aanzien van de overdracht van de opstallen 
de kosten van de notariële akte niet worden gesubsidieerd, is niet relevant, aangezien 
de subsidiëring van deze kosten (kennelijk) los staat van de verleende DLG-goedkeu- 
ring van de kavelruil.547
10. Uitspraak 27 mei 2009 (‘kavelruil Oldehove-Rasquert’)548
De ruilverkavelingsovereenkomst ‘Oldehove-Rasquert’ is door achttien partijen aan­
gegaan en omvat een groot aantal transacties. Aan drie van deze transacties is de 
ministeriële goedkeuring onthouden, aangezien deze transacties feitelijk de overdracht 
van gehele bedrijven betreffen, zodat geen sprake is van het samenvoegen van 
onroerende zaken en het verkavelen van de aldus verkregen massa als bedoeld in 
artikel 17 Liw. De Afdeling is het niet eens met deze conclusie. Uit de overeenkomst en 
het daarbij gevoegde ruilschema,549 volgt dat de drie ‘afgekeurde’ transacties niet op 
zichzelf staan, maar onlosmakelijk zijn verbonden m et andere in die overeenkomst 
opgenomen transacties. De drie transacties zijn noodzakelijk voor andere in de 
overeenkomst opgenomen en goedgekeurde transacties, die (wel) aan te merken zijn
544. Rb Breda, 8 oktober 2008, ECLI:NL:RBBRE:2008:BG1984, Notamail 2010/87 en FutD 2008/44. Zie 
voor een uitgebreide bespreking van deze uitspraak B J. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR 
geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, in: FBN 2009/7. Voor een bespreking van de fiscale aspecten 
van deze casus wordt verwezen naar het fiscale deel van dit onderzoek.
545. B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, p. 12 merkt in 
dit kader op dat deze tekst uit de DLG-beschikking onvoldoende zuiver is geformuleerd: bedoeld is 
dat de subsidiëring van de kosten van de notariële akte geen betrekking heeft op de notariële kosten 
van de overdracht van gebouwen. De overdracht van gebouwen zelf kan wel onderdeel uitmaken 
van een kavelruil.
546. Zie B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, p. 11.
547. Tegen deze uitspraak is overigens hoger beroep ingesteld, zie Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECU: 
NL:GHSHE:2010:B06870, maar de rechtsvragen in het kader van dit hoger beroep zijn alle gelegen 
op fiscaal gebied. Ik verwijs naar de behandeling in het fiscale onderdeel van dit onderzoek, in het 
bijzonder hfdst. II, onderdeel C.3.c.
548. ABRS 27 mei 2009, ECU:NL:RVS:2009:BI4939.
549. Zie tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
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als kavelruil en strekken tot de verbetering van de inrichting van het landelijk gebied. 
De weigering van de goedkeuring ten aanzien van deze transacties, daargelaten of deze 
de overdracht van gehele bedrijven betreffen, op de grond dat de litigieuze transacties 
los staan van het ruilproces en evengoed buiten de kavelruil hadden kunnen 
plaatsvinden, is derhalve ten onrechte geweest. Het besluit van 12 juli 2007 berust 
daarmee niet op een deugdelijke motivering.
11. Rechtbank Arnhem 12 april 2011550
X exploiteerde samen met zijn echtgenote een landbouwbedrijf. Deze bedrijfslocatie 
wordt verkocht aan de gemeente Dalfsen, die op deze locatie woningbouw wil gaan 
realiseren. Vervolgens heeft X zijn landbouwbedrijf verplaatst en heeft in het kader 
van deze bedrijfsverplaatsing gronden in erfpacht aangekocht van Domeinen, alsmede 
een nieuwe bedrijfslocatie, bestaande uit een woning, erf, bedrijfsgebouwen en 
cultuurgrond van Y. Al deze transacties zijn, tezamen met een aantal andere transacties 
binnen hetzelfde gebied, samengevoegd in een kavelruil, die gedeeltelijk is goedge­
keurd door de DLG. Onder meer de transactie tussen X en de gemeente Dalfsen is 
afgekeurd, omdat volgens de DLG niet voldaan is aan de objectieve verbeteringseis ex 
artikel 4 Liw. In dat licht merkt de DLG op dat de bedrijfsverplaatsing daarmee ook 
geen objectieve verbetering van het landelijk gebied oplevert. Hierdoor komen ook 
enkele overige transacties niet meer voor goedkeuring in aanmerking, aangezien zij, 
door het wegvallen van de goedkeuring betreffende de transacties tussen X, Y en de 
gemeente Dalfsen, geen onderdeel meer uitmaken van het ruilproces en daardoor 
gedegradeerd zijn tot ‘gewone’ verkooptransacties.551 De kavelruil valt dus in belang­
rijke mate ‘als een kaartenhuis in elkaar’.
De Rechtbank gaat mee met de stelling van de DLG en verklaart daarmee het beroep van 
X tegen de door de inspecteur opgelegde naheffing overdrachtsbelasting ongegrond. Als 
gevolg van het ‘wegvallen’ van de transactie tussen X en de gemeente Dalfsen, aangezien 
‘woningbouw’ geen objectieve verbetering van het landelijk gebied oplevert, is X niet 
langer ‘ruiler’, maar slechts ‘toetreder’, waardoor er nog slechts twee ruilende partijen 
binnen de kavelruil resteren.552 De kavelruil is daardoor geen kavelruil meer in de zin 
van artikel 17 Liw, aangezien er niet langer voldaan is aan de eis van drie inbrengende 
partijen. Dientengevolge is het beroep op de fiscale vrijstelling door X ten onrechte 
geschied en kan naheffing van overdrachtsbelasting plaatsvinden.553
12. Hof Leeuwarden 18 oktober 2011554
Op 28 juni 2001 vond een kavelruil plaats, die niet ter goedkeuring werd voorgelegd 
aan de DLG en waarbij X, tegen verkrijging van een geldsom, zijn volledige bedrijf
550. Rb Arnhem 12 april 2011, ECU:NL:RBARN:2011:BQ0904. Zie tevens NTFR 2011/1550.
551. Zie voor een uitgebreide beschouwing over het onderscheid tussen koop en ruil uitgebreid 
onderdeel C.3.C van het navolgende hoofdstuk.
552. Zie tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
553. Zie voor het vervolg van deze procedure, de hofuitspraak en het (op kavelruilgebied allereerste) 
arrest van de Hoge Raad, hfdst II, onderdeel C.4.b van de fiscale grenspost van dit onderzoek.
554. Hof Leeuwarden 18 oktober 2011, ECLI:NL:GHLEE:2011:BT8707, zie tevens FutD 2011, 43, alsmede 
NTFR 2012/510.
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overdroeg aan Y, die het bedrijf voortzette. Daarnaast is een aantal transacties tussen 
andere partijen samengevoegd met de transactie X-Y en is het totaal tot een kavelruil 
‘gesmeed’. In de notariële akte werd een beroep gedaan op de vrijstelling van 
overdrachtsbelasting. De inspecteur stelt in maart 2004 dat X geen inbrenger is, 
aangezien de bedrijfsoverdracht aan Y op zichzelf moet worden beschouwd en niet 
als onderdeel van de kavelruilovereenkomst en dat er, doordat de bedrijfsoverdracht 
niet leidt tot een objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk gebied, niet 
voldaan is aan de minimumeisen voor kavelruil. Door het wegvallen van X als 
inbrenger resteren immers nog slechts twee inbrengers. Er is derhalve geen sprake 
van ten minste drie partijen die grond inbrengen en toegedeeld krijgen. Onder 
verwijzing naar de (hiervoor in onderdeel 6 besproken) uitspraak ‘kavelruil Teroel- 
sterzypen’ onderschrijft het Hof, in navolging van de Rechtbank,355 deze conclusie van 
de inspecteur. In gemelde uitspraak is met zoveel woorden geoordeeld dat '(■•■) de 
minister niet in strijd heeft gehandeld met het doel en de strekking van de w et door per 
transactie te toetsen of wordt voldaan aan die w e t ’ De kavelruil mag door de inspecteur 
dus worden ontleed, waarbij alle afzonderlijke transacties geïsoleerd van elkaar mogen 
worden beoordeeld. Daarbij mag de bedrijfsoverdracht tussen X en Y dus ‘apart 
worden genomen’ en kon de fiscus ten aanzien van deze transactie rechtsgeldig 
concluderen dat niet aan de objectieve verbeteringseis was voldaan. Daarmee is de 
weg naar de fiscale vrijstelling voor de transactie tussen X en Y geblokkeerd.556
13. Hof Amsterdam 27 oktober 2011557
X, exploitant van een veehandelsbedrijf, heeft in juni 2002 een overeenkomst van 
kavelruil gesloten waarbij A, B en C grond inbrengen. X brengt (enkel) een geldbedrag 
in. Na de verkaveling wordt de ingebrachte grond onder B, C en X verdeeld. X verkrijgt 
daarbij een perceel weiland, onder de voorwaarde dat een bouwvergunning zou 
worden verleend voor de bouw van een bedrijfswoning op een deel van die grond. 
In september 2002 verkreeg X de bouwvergunning en liet hij op een deel van de grond 
een bedrijfswoning bouwen. X heeft deze grond fiscaal tot zijn privévermogen 
gerekend. De inspecteur legt een naheffingsaanslag overdrachtsbelasting op met 
betrekking tot het gedeelte van de verkregen grond dat bestemd is voor de bouw 
van een bedrijfswoning, omdat hij van mening is dat deze verkrijging niet leidt tot een 
objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk gebied. De cultuurgrond is, 
aldus de inspecteur, door X onttrokken voor privédoeleinden. Vóór de verkrijging van 
de grond door X was al bekend dat het betreffende deel voor de bouw van een woning 
was bestemd. Bovendien zijn de gronden niet gelegen in een klein gebied. Daarmee is 
niet voldaan aan de toverformule ‘objectieve verbetering’ en is er derhalve geen sprake 
van kavelruil, maar, om in de woorden van de inspecteur te spreken, van ‘verwisseling 
van eigendom’.
555. Rb Leeuwarden 11 november 2010, AWB 08/1547, niet gepubliceerd.
556. Overigens heeft deze uitspraak ook fiscaal de nodige ‘nieuwswaarde’, onder meer gezien de 
interessante link met de ‘Kavelruil Grootewaard-doctrine’. Ik verwijs hiervoor naar grenspost 2, 
hfdst II, onderdeel C.3.b.
557. Hof Amsterdam 27 oktober 2011, ECU:NL:GHAMS:2011:BU3092, Notamail 2011/267, FutD 2011/45 
en NTFR 2012/1364.
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Het Hof oordeelt, in afwijking van de Rechtbank,558 dat wel degelijk sprake is van een 
rechtsgeldige kavelruil. Er was immers sprake van drie partijen (A, B en C), die bij 
overeenkomst hun onroerende zaken samenvoegden en de ingebrachte onroerende 
zaken bij notariële akte hebben gedeeld en geleverd aan de partijen B, C en X. X was 
daarbij te kenmerken als een toetreder in de zin van artikel 121 Liw.559 De inspecteur 
had volgens het Hof geen feiten of omstandigheden aannemelijk gemaakt op basis 
waarvan aangenomen moest worden dat het kavelruilproject niet zou bestaan dan wel 
dat het project niet zou voldoen aan het doel van landinrichting. De stelling dat de 
gronden niet zijn gelegen in een klein gebied, treft geen doel. Naar het oordeel van het 
Hof kan een landinrichtingsgebied in meer dan één provincie liggen.560 De nahef­
fingsaanslag is derhalve ten onrechte opgelegd en de gehele kavelruil, dus inclusief de 
‘bouwgrond’, valt onder de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting.
14. Resumé
De procedures uit de periode 2006-2014 trekken, voor wat betreft bedrijfsverplaatsin- 
gen casu quo bedrijfsoverdrachten, de lijn uit de beide voorgaande periodes verder 
door: dergelijke transacties leiden doorgaans niet tot een objectieve verbetering van de 
inrichting van het landelijk gebied. De uitspraak van Hof Amsterdam is in deze zin een 
wat vreemde eend in de bijt, maar de uitkomst van deze procedure valt te verklaren 
doordat de inspecteur zijn standpunt onvoldoende gemotiveerd had.
De stroom aan dergelijke rechtspraak zal uiteindelijk opdrogen: onder het regime van 
de (hierna uitgebreid te bespreken) WILG is de vraag of er sprake is van ‘oneigenlijk 
gebruik’ bij een bedrijfsverplaatsing via een kavelruil namelijk niet langer relevant 
omdat, zoals in onderdelen A.4.c en E.l.d van het navolgende hoofdstuk zal blijken, de 
‘objectieve verbeteringseis' per 1 januari 2007 is komen te vervallen. Bovendien is in 
artikel 85 lid 3 WILG bepaald dat een bedrijfsverplaatsing door middel van een 
kavelruil mogelijk is.561 De aangehaalde (en thans nog steeds voortdurende) recht­
spraak over oneigenlijk gebruik van de kavelruil onder de Landinrichtingswet heeft 
voor het WILG-tijdperk derhalve slechts historische waarde. De keuze voor de 
bespreking van deze jurisprudentie in dit rechtshistorische deel is daarmee verklaard. 
Ondanks het gebrek aan directe betekenis voor de tegenwoordige kavelruil-regeling, 
vormt kennis van deze rechtspraak en de achterliggende civielrechtelijke problema­
tiek562 onmisbare bagage voor het vervolg van dit onderzoek.
H. TOT BESLUIT
Tot zover het historisch kader van de kavelruil in Nederland. Tijd om terug te keren 
naar het heden en de reis door het hedendaagse kavelruil-landschap aan te vangen.
558. Rb Haarlem 2 september 2010, ECLI:NL:RBHAA:2010:4024.
559. Zie tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
560. Zie over dergelijke ‘provinciegrensoverschrijdende kavelruilen’ en de (on)mogelijkheid van sub­
sidiëring het volgende hoofdstuk, onderdeel F.5.
561. Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.9.
562. De fiscale problematiek wordt uitgebreid besproken in grenspost 2, hfdst II van dit onderzoek.
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Bereidt u voor op een afwisselende route langs de civielrechtelijke uithoeken van de 
kavelruil onder het ‘WILG-regime’, waarbij moeilijk begaanbare paden en kronkelige 
wegen niet worden geschuwd. Deze etappe vereist overigens wel een flink uithou­
dingsvermogen, gezien de flinke afstanden die afgelegd zullen worden. De getrainde 
en goed voorbereide reiziger zal echter niet teleurgesteld worden!
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Wie met een ander wil ruilen, 
slaat zichzelf niet hoog aan.
E. Constant sr.
Nederlands aforist
A. DE WEG NAAR DE WILG
1. Voorgeschiedenis
Na het uitgebreide historische onderzoek naar de ontstaansgeschiedenis van de kavelruil 
zal ik in dit onderdeel, alvorens de parlementaire behandeling van en de belangrijkste 
wijzigingen in de WILG onder de loep te nemen, allereerst de ontwikkelingen vanaf het 
begin van de jaren ‘90 weergeven. Deze ontwikkelingen hebben in belangrijke mate 
bijgedragen aan de huidige visie op en inhoud van de WILG, maar spelen in de 
parlementaire geschiedenis van de wet nauwelijks een rol.1 Voor een goed begrip van 
de WILG in al haar facetten is het onontbeerlijk kennis te nemen van de lange en soms 
roerige voorgeschiedenis. De historische beschouwing zal derhalve worden voortgezet 
en wel vanaf het moment van invoering van de Landinrichtingswet tot aan de parle­
mentaire behandeling van de WILG. Het historisch overzicht is daarmee compleet.
0. Over functieverandering, nota’s en rapporten
Vanaf 1985, het jaar van invoering van de Landinrichtingswet, veranderden het 
karakter en de functie van het Nederlandse platteland. De daling van het aantal 
agrarische bedrijven, die zich na de Tweede Wereldoorlog had ingezet, zette verder 
door. De economische invloed van de land- en tuinbouw liep gedurende de jaren 
negentig terug. In een periode dat de Nederlandse economie groeide, werden de 
boeren en tuinders geconfronteerd met een sterke daling van hun inkomen.2 De
1. Aldus J.A. Zevenbergen, H.E. van Rij, 'Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, in: Agrarisch recht 2005/11, p. 677. Zie tevens Commissie Wilg, 'Advies over de Wet 
Inrichting landelijk gebied (Wilg)', in: Agrarisch recht 2006/9, p. 479, die - zeer treffend - formu­
leert: ‘Opvallend is dat in de memorie van toelichting niet verwezen wordt naar documenten en bronnen 
die meer dan twee jaar oud zijn. Ook de Herijkingsrapporten, toch mede aanleiding voor deze nieuwe 
wet, lijken vergeten'. Een van de weinige uitzonderingen op het voormelde is een korte vermelding in 
de Memorie van Toelichting: Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 46.
2. Zie voor enkele cijfers H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 116.
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agrarische productiefunctie van het landelijk gebied raakte in toenemende mate 
verweven met andere functies van het landelijk gebied, zoals natuur en de land­
schappelijke en recreatieve waarde van het landelijk gebied.3 ‘Het productielandschap 
wordt consumptielandschap’ was een in dit kader veelgehoorde kreet.4
Binnen enkele jaren na inwerkingtreding van de Landinrichtingswet startte, mede inge­
geven door de hiervoor (kort) omschreven ontwikkelingen, (weer) de politieke discussie 
over vereenvoudiging, versnelling en flexibilisering van het landinrichtingsinstrumenta­
rium.5 Deze discussie resulteerde in verschillende nota’s en rapporten van overheidswege:
-  In 1988 verscheen de Vierde nota Ruimtelijke Ordening,6 een beleidsstuk waarin 
het kabinet zijn visie op de inrichting van Nederland geeft. Ook voor het landelijk 
gebied schetst het Rijk een ontwikkelingsrichting. Per gebied wordt de gewenste 
ontwikkeling aangegeven. Deze ‘koersen’ zijn richtinggevend voor de te nemen 
maatregelen in landinrichtingsverband;
-  Deze visie wordt verder uitgewerkt in het Natuurbeleidsplan en de Structuurnota 
Landbouw, die in 1989 verschenen.7 De Structuurnota Landbouw zet de koers uit 
op weg naar een concurrerende, duurzame en veilige landbouw. Om dat te bereiken 
zijn aanpassingen in de landbouwstructuur noodzakelijk. Met name daar waar 
verbetering van de externe productieomstandigheden aan de orde is, kan deze met 
landinrichting worden bereikt.8 Het Natuurbeleidsplan staat een duurzame in­
standhouding en ontwikkeling van natuurlijke en landschappelijke waarden voor. 
Voor de uitvoering van het Natuurbeleidsplan is het instrument landinrichting van 
groot belang;9
-  In 1993 zag het rapport ‘Landinrichting in de jaren negentig’10 het levenslicht. Dit 
rapport bevatte de uitgangspunten voor de modernisering van het landinrichtings­
instrumentarium. In het rapport wordt sterk de nadruk gelegd op de (gewenste) 
decentralisatie,11 de aanpassing van het huidige landinrichtingsinstrumentarium, 
verkorting van procedures en op de diverse functies van het landelijk gebied (land­
en tuinbouw, natuur, openluchtrecreatie, bos, landschap en cultuurhistorie). De 
aanbevelingen die de Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting12 heeft ge­
3. Ontleend aan: Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 54.
4. Ontleend aan: H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 116. Zie over functieverandering in het algemeen 
en de invloed op de grondmobiliteit in het bijzonder het Rapport Grondmobiliteit p. 15-20.
5. We zien hier dezelfde ontwikkeling als onder de eerdere wetten het geval was: wanneer het 
wettelijk kader, door voortschrijdende verschuivingen/evolutie binnen het landelijk gebied, als te 
star en te complex wordt ervaren, ontstaat er een drang naar flexibilisering en vereenvoudiging. 
Binnen het landinrichtings-instrumentarium viert het ‘voortschrijdend inzicht’ derhalve hoogtij. Zie 
in dit kader tevens de beschrijving in de MvT bij de Landinrichtingswet: Kamerstukken I I 1979-1980, 
15907, nrs. 3-4, p. 2-4.
6. Kamerstukken I I 1987/1988, 20490. Zie tevens hfdst. III, onderdeel B.1.
7. Kamerstukken I I 1989/1990,21149, resp. Kamerstukken I I 1989/1990,21148, nr. 1. Zie over de vorming 
van een Ecologische Hoofdstructuur (EHS) als uitvloeisel van het Natuurbeleidsplan onderdeel H.2 
van dit hoofdstuk. Zie in dit kader tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 115.
8. Aldus Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 10.
9. Zie de vorige n t
10. Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2.
11. Zie hierover uitgebreid onderdeel A.4.
12. Hierna tevens: CMLI.
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daan in haar rapport ‘Perspectieven voor landinrichting’, zijn gebruikt in dit 
rapport;13
-  Drie jaar later, in 1996, werd het rapport ‘Herijking landinrichting eerste fase’14 
gepubliceerd. Het doel van dit rapport was om de wenselijk geachte aanpassingen 
op het gebied van de landinrichting te benoemen en een daarop toegesneden 
gebiedsgerichte aanpak te formuleren.15 De in het rapport opgenomen verbete­
ringsmogelijkheden zijn in de vorm van zeven deelprojecten gezamenlijk uitge­
werkt door medewerkers van het Ministerie van LNV, provincies en de DLG;
-  Tot slot verscheen in 1998 het rapport ‘Herijking landinrichting tweede fase’.16 Dit 
rapport is het vervolg op het herijkingsrapport uit 1996 en bevat de uitwerking van 
de in de eerste fase uitgevoerde analyse van knelpunten, wensen en behoeften bij 
landinrichting.17 Voorts is het rapport een uitvloeisel van de discussie die in de 
jaren daarvoor met alle betrokken partijen was gevoerd over de effectiviteit van de 
in de Landinrichtingswet vastliggende instrumenten, procedures en financiële 
verplichtingen en is als zodanig te beschouwen als een culminatie van de hiervoor 
gememoreerde rapporten en nota’s.18 Thema’s als verbreding van de inzet van 
landinrichting,19 vereenvoudiging en versnelling van het instrumentarium en 
flexibilisering van het instrumentarium hebben hun plek gekregen in het rapport.20 
Als uitvloeisel van dit rapport hebben de provincies en de minister van LNV in 1999 
een aantal afspraken gemaakt over herijking van de landinrichting met als doel om 
de landinrichting meer te kunnen laten inspelen op maatschappelijke ontwikke­
lingen en veranderde wensen. Daartoe is onder meer afgesproken dat, in afwach­
ting van de nieuwe Wet op de inrichting van het Landelijk Gebied, die op termijn de 
Landinrichtingswet moet vervangen, de planvorming verdergaat als ‘landinrichting 
nieuwe stijl’. Daarbij werd gebruik gemaakt van een raamplan en uitvoerings- 
modules.21
De gemeenschappelijke conclusie van de diverse rapporten was dat landinrichting
sneller en flexibeler moest. Het in de Landinrichtingswet opgenomen instrumentarium
13. Terzijde: de bescheiden, zo niet bijkans onzichtbare plaats die kavelruil inneemt in dit rapport (maar 
ook in de overige rapporten die in dit overzicht vermeld staan) verbaast mij enigszins. Er wordt 
hooguit gememoreerd aan het landinrichtingsinstrument (‘die hebben we ook nog’, lijkt de 
gedachte te zijn), maar de ruime toepassingsmogelijkheden van de kavelruil worden m.i. onvol­
doende voor het voetlicht gebracht. Deze ‘Calimero-positie’ lijkt een structureel verschijnsel te zijn. 
Het ‘waarom’ voor dit onderzoek wordt hier wederom gerechtvaardigd: de kavelruil verdient een 
betere plaats dan een ‘losse flodder’ in een beleidsstuk.
14. Bij brief van 8 februari 1996, Kamerstukken II 1995/1996, 24140, nr. 17 naar de Tweede Kamer 
gestuurd.
15. Aldus Kamerstukken I I 1997/1998, 25940, nrs. 1-2, p. 8.
16. Bij brief van 18 maart 1998, Kamerstukken II 1997/1998, 25940, nrs. 1-2 naar de Tweede Kamer 
gestuurd.
17. Aldus Kamerstukken I I 1997/1998,25940, nrs. 1-2, p. 8. Zie tevens D.L Rodrigues Lopes, ‘De inbreng 
in de herverkaveling', in: Agrarisch recht 1998/9, p. 479.
18. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 122.
19. Daarbij doelde men vooral op inzet van landinrichting op terreinen als milieu, water infrastructuur 
en de gebiedsgerichte aanpak, aldus H.W. Mojet, Regelgeving inrichting landelijk gebied, Deventer: 
Kluwer 2010, p. 13.
20. Zie voor een (korte) samenvatting van het rapport D.W. Bruil “wetgeving en literatuur1, in: Agrarisch 
recht 1998/5.
21. Zie over de landinrichting nieuwe stijl, raamplannen en uitvoeringsmodules hierna.
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was te star en ongeschikt om adequaat te kunnen reageren op de dynamiek van een 
gebied.22 Met name door de (gefaseerde) herijking in 1996 en 1998 trachtte men de 
landinrichting weer modern, snel en flexibel te laten worden. De herijkingsrapporten 
bevatten daarom een flink aantal ideeën om het aantal stappen in een landinrich- 
tingsproces terug te brengen en zo tijdwinst te boeken.23
Deze tijdwinst was noodzakelijk, aangezien het vooral de lange doorlooptijd van de 
landinrichtingsprojecten24 was die de steun voor landinrichtingsprojecten heeft aan­
getast.25 Een van de oplossingen die bedacht werd is het uitvoeren van plannen in 
modules, een aanpak die rond 2000 is ingevoerd. Deze aanpak in modules is bekend 
geworden onder de term ‘gebiedsgericht beleid’. Niet (langer) het landinrichtings­
instrument, maar de inrichting van het gebied vormde het uitgangspunt.26 Centraal 
in de gebiedsgerichte werkwijze stond een raamplan met daarin een integrale, breed 
gedragen visie op de ruimtelijke ontwikkeling van een (landinrichtings)gebied.27 Het 
raamplan,28 dat diende als integratiekader voor de in het gebied aanwezige functies, 
bevatte een globaal eindbeeld waarin alle verschillende aspecten uit het gebied naar 
voren kwamen. Ten slotte gaf het raamplan de doelstellingen, de aanpak van de 
grondverwerving en een aanduiding van de in te zetten instrumenten weer.
De raamplannen werden vervolgens opgesplitst in zelfstandig uitvoerbare deelprojec­
ten met een maximale looptijd van vier jaar, zogeheten uitvoeringsmodules. Per 
uitvoeringsmodule werd bekeken of alle voorgestelde maatregelen in het raamplan 
nog pasten bij de wensen in het gebied. Vervolgens werden in de module concrete 
inrichtingsmaatregelen met een planning en een begroting voorgesteld. Het raamplan 
diende als toetsingskader bij de vaststelling van de modules.
De nieuwe, modulaire aanpak werd in de praktijk al snel bekend als ‘landinrichting 
nieuwe stijl'.29 Op deze manier werd de uitvoering van het landinrichtingsplan
22. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 122.
23. Zie voor een overzicht JA. Zevenbergen, 'De herijkte gereedschapskist ‘Landinrichting’, Mini-serie 
landinrichting nr. 7', in: Geodesia 1998, nr. 10, p. 437-444, alsmede JA. Zevenbergen, ‘Vernieuwing 
in de landinrichting: over herijking en varkens’, in: Agrarisch recht 1998/7-8.
24. Uit het Rapport Grondmobiliteit, p. 34 blijkt dat een lange doorlooptijd zorgt voor een ‘stuwmeer1 
aan te herverkavelen gronden.
25. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 118 constateert dat de ‘landinrichtingsmachine’ eind jaren ‘90 
stokt. Op p. 122 is te lezen dat de gemiddelde doorlooptijd van een project, inclusief de voorberei­
ding ervan, 25 jaar is. Op dezelfde pagina is overigens vermeld dat critici er op wezen dat de 
Landinrichtingswet eigenlijk nog niet geëvalueerd kon worden, aangezien er nog nauwelijks 
projecten waren afgerond op basis van de wet uit 1985.
26. JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 676 merkt in dit kader op dat de term ‘gebiedsgericht beleid’ vooral provinciaal 
benoemd is. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 122, alsmede S.D.P. Kole, Het 
beheerplan voor Natura 2000-gebieden (diss. 2014), Deventer: Kluwer 2014, p. 38.
27. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 123.
28. De vaststelling van een raamplan is een appellabel besluit in de zin van a r t  1:3 jo 1:5 Algemene wet 
bestuursrecht zo blijkt onder meer uit Rb Leeuwarden 21 maart 2003, ECLI:NL:RBLEE:2003:AF7237.
29. Vergelijk N. Dessing, T. Janssen, 'Landinrichting nieuwe stijl: Raamplannen en modules voor een 
soepele uitvoering’, in: Landwerk 2002/3.
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versneld en bleef er ruimte voor veranderingen binnen de hoofdlijnen van het raam­
plan.30
Naast de tijdswinst kan gezegd worden dat het (herijkte) landinrichtingsbeleid zoals 
dat aan het eind van de eenentwintigste eeuw vorm kreeg, een sterke nadruk legde op 
multifunctionaliteit,31 flexibiliteit en draagvlak 32 Vooral de multifunctionele benade­
ring kwam in de landinrichting nieuwe stijl goed uit de verf. De Commissie Multi­
functionaliteit Landinrichting had haar werk derhalve goed gedaan 33 Toch was niet 
iedereen onverdeeld positief over deze nieuwe, brede benadering: volgens het land- 
bouwbedrijfsleven heeft de verbreding van de reikwijdte van de landinrichting op den 
duur tot een onderbelichting van de betekenis van de landbouw geleid. In een brief uit 
1994 stelt de Centrale Landinrichtingscommissie dan ook het volgende:
'Door het landbouwbedrijfileven wordt de bovengenoemde multifunctionaliteit weliswaar erkend en 
ondersteund, maar wordt tegelijkertijd gewezen op ju ist het ontbreken in het recente overheidsbeleid 
van een concreet inrichtingsbeleid voor de land- en tuinbouw, waar dit voor m et name de natuur en de 
recreatie wel hel geval is. Het landbouwbedrijfileven staat op het standpunt dat het zelfstandig belang van 
de land- en tuinbouw hierdoor onderbelicht w ordt Dit leidt er naar hun mening toe dat het draagvlak aan 
landinrichting vanuit de land- en tuinbouw in gevaar kom t’.34
Een begrijpelijke reactie vanuit agro-hoek, mede gezien de ervaringen uit het ver­
leden.35
Naast het afnemende draagvlak voor de ruilverkaveling is de cultuurtechnische situatie 
van het platteland in de periode 1995-2005 verslechterd.36 De bouw van nieuwe 
woonwijken rond de grote steden en de aanleg van grote infrastructurele werken als 
de Betuwelijn en de Hogesnelheidslijn zorgden op veel plaatsen tot een doorsnijding 
van het landschap. Ook op het gebied van waterbeheer was er voldoende werk aan de 
winkel: toen in de jaren negentig de grote rivieren enkele keren bijna buiten hun 
oevers traden, bleken de regionale watersystemen niet tegen hun taak opgewassen. 
Langs de Maas en vooral in het Delfland en het noordoosten van Nederland kwamen 
forse oppervlakten land blank te staan. Maatregelen als overloopgebieden en water- 
bergingen bleken nodig, initiatieven die hun weerslag kregen in de inrichting van het
30. H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 128 vermeldt dat de DLG m et ingang van 1 januari enkel nog
kortlopende verplichtingen aanging. De modulaire aanpak was dus de nieuwe norm geworden.
31. Zie over het fenomeen ‘multifunctionaliteit' uitgebreid Commissie Multifunctionaliteit Landinrich­
ting, Perspectieven voor landinrichting, p. 29 e.v.
32. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 116.
33. Zie Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 29-52.
34. Zie de bijlage bij de brief uit juli 1994 van de CLC aan het Ministerie van LNV (kenmerk: L946148). H. 
Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 118-119, beschrijft de spanningen als gevolg van de integratie 
van natuur en recreatie in gebieden waar landbouw tot dan toe overheerste.
35. Zie onderdelen F.l en G3  van het vorige hoofdstuk: tot dusverre waren de agrarische belangen, 
ondanks een verbreding van de doelstelling van de diverse Ruilverkavelingswetten, sterk op de 
voorgrond blijven staan. De inhoud van de diverse rapporten en nota’s en de sfeer van het politieke 
en maatschappelijke debat in de periode 1995-2005 wekten de indruk dat het primaat van de 
agrarische belangen onder de nieuwe wet zeker geen automatisme zou zijn. Het is dan ook logisch 
dat het landbouwbedrijfsleven van zich liet horen.
36. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 118, die opmerkt dat ‘de landinrichtingsmachine stokt’.
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landelijk gebied.37 Een nieuwe ‘renovatieronde’ van het landelijk gebied was dus 
noodzakelijk.
De landinrichting in Nederland bevond zich in de periode 1995-2005 op een twee­
sprong. Aan de ene kant lag de weg met brede, integrale plannen voor een heel gebied, 
compleet met zware procedures en dwingende wettelijke regelingen. Aan de andere 
kant lag de weg met eenvoudiger, probleemgerichte projecten. Het Iandinrichtings- 
beleid leverde hier voor de projecten een scala aan flexibel inzetbare instrumenten.38
De ontwikkelingen sinds 1985 kunnen in het volgende, treffende, citaat worden 
samengevat: ‘Het traditionele ruilverkavelingsinstrumentarium sluit niet meer aan bij 
de huidige behoefte.'39
Wellicht ten overvloede zij tot besluit vermeld dat de ‘landinrichting 2.0’ vrijwel geheel 
betrekking had op de instrumenten ruilverkaveling, herinrichting en aanpassings- 
inrichting. De kavelruil ontsprong de herijkingsdans nagenoeg volledig. Enerzijds is dat 
te beschouwen als een compliment: voor het instrument kavelruil was herijking niet 
noodzakelijk, omdat het kennelijk in de praktijk al op effectieve wijze kon worden 
ingezet. Anderzijds kan dit ook worden gezien als een zorgelijke ontwikkeling: 
waarom heeft men de kavelruil niet een meer prominente positie gegeven in het 
herijkingsproces? Niet zozeer het instrument kavelruil, maar meer de visie op het 
instrument diende wel degelijk herijkt te worden: naar mijn mening onderschatte (en 
onderschat) de overheid de toepassingsmogelijkheden en het -bereik van de kavelruil 
binnen de kaders van de landinrichting.
b. Varkenspest en reconstructie
Vanaf 1997 tot 2003 eisten verschillende epidemieën in de Nederlandse veehouderij 
hun tol. In 1997 sloeg de varkenspest toe, in 2001 was er de MKZ-crisis, in 2003 de 
vogelpest en tussen de bedrijven door was er nog de voor mensen gevaarlijke 
gekkekoeienziekte. Deze epidemieën resulteerden in een brede discussie over (de 
wenselijkheid van) de intensieve veehouderij in Nederland.40 De concentratie van 
grote aantallen dieren dicht bij elkaar vergrootte de kwetsbaarheid. Daarnaast lieten 
verzuring en verdroging als gevolg van de intensieve veehouderij hun sporen na in de 
natuur. Daarom ontwikkelde de overheid plannen voor een reconstructie van de 
intensieve veehouderij. Naast de problemen in de varkenshouderij zorgde ook de 
reeds gememoreerde Herijkingsoperatie41 voor een impuls voor deze plannen.42
37. Een fenomeen dat van alle tijden lijkt te zijn, getuige het feit dat reeds in de (vroege en late) 
middeleeuwen door middel van cultuurtechnische werken aan watermanagement werd gedaan. Zie 
onderdeel B.2 en B3  van het vorige hoofdstuk van dit onderzoek.
38. Ontleend aan: H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 120.
39. Zie het Rapport Grondmobiliteit, p. 46.
40. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 116.
41. Zie onderdeel A.l.a. van dit hoofdstuk.
42. Aldus JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, 'Het wetsvoor­
stel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, in: Agrarisch recht 
1999/9, p. 434.
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Eind 1998 werd dan ook een wetsvoorstel ‘Regels inzake de reconstructie van de 
concentratiegebieden’ aan de Tweede Kamer aangeboden.43 Na parlementaire behan­
deling leidde dit wetsvoorstel op 1 april 2002 tot invoering van de Reconstructiewet 
Concentratiegebieden.44 Deze wet, die te kenmerken is als een bijzondere inrichtings- 
wet, beoogt de integrale herinrichting van intensieve veehouderijgebieden45 en tracht 
daarmee een oplossing te bieden voor ruimtelijke problemen en voor de problemen 
met betrekking tot de diergezondheid binnen de concentratiegebieden. Aanvankelijk 
was de wet enkel bedoeld voor het oplossen van problemen binnen de varkens­
houderij46 maar later heeft een verbreding naar de concentratiegebieden als zodanig 
plaatsgevonden.47 Ook de (mogelijke) problemen van de intensieve veehouderij als 
zodanig en de realisering van natuurdoeleinden als de Ecologische Hoofdstructuur48 
vallen daarmee onder het bereik van de RCC.
Voor twaalf gebieden in Oost- en Zuid-Nederland, de zogenaamde concentratiegebie­
d en 49 zoals begrensd in bijlage B van de Wet herstructurering varkenshouderij,50 zijn 
plannen opgesteld voor de reconstructie.
Een reconstructieplan kent een meervoudige doelstelling: het gaat zowel om het 
bevorderen van een goede ruimtelijke structuur als om verbetering van een goed 
woon-, werk-, en leefklimaat en van de economische structuur.51 Men streeft daarbij 
bovenal naar duurzame landbouw: door de ruimtelijke structuur te verbeteren, 
milieuproblemen aan te pakken en te zorgen voor voldoende economische en 
maatschappelijke ontwikkelingsmogelijkheden zal op den duur een duurzaam en 
leefbaar platteland ontstaan, zo was de gedachte.52
43. Kamerstukken II 1998-1999, 26356, nrs. 1-3. Zie voor een uitvoerige becommentariëring van het 
wetsvoorstel JA. Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, 'Het 
wetsvoorstel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’. Zie tevens 
D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een 
voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950.
44. Wet van 31 januari 2002, Stb. 2002, 116, houdende regels inzake de reconstructie van de 
concentratiegebieden. Hierna tevens: RCC.
45. Aldus J.A. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 123, alsmede D.W. Bruil, ‘De 
Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een voorbeeld voor 
de Wilg?’, p. 950.
46. Kamerstukken I I 1997-1998,25746, nr. 25.
47. Kamerstukken I I 1998-1999, 26446, nr. 1, p. 11.
48. Hierna tevens: EHS. Zie over de EHS uitgebreid onderdeel H.2 van dit hoofdstuk. Zie tevens D.W. 
Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een 
voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950.
49. Het concentratiegebied kan ineen of meer reconstructiegebieden worden opgedeeld, aldus JA  
Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel Recon­
structiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 436. Zie tevens H.J. Leenen, 
J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’, in: BR 2013/147,
50. Wet van 9 april 1998, Stb. 1998,236, houdende regels inzake een stelsel van varkensrechten en een 
heffing ter zake van het houden van varkens. De wet is ingetrokken op 1 januari 2006 (Stb. 2005, 
480).
51. Art 4 RCC Zie tevens J.A. Zevenbergen, E.G.M. Vogel-jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, 
‘Het wetsvoorstel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, 
p. 435.
52. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 123.
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De reconstructie vangt dus aan met het opstellen van het reconstructieplan. De wet 
bevat regels omtrent de inhoud en de vaststelling van het reconstructieplan en over de 
rechtsgevolgen daarvan. Overigens kent de wet geen verzoek tot reconstructie: 
reconstructie binnen de concentratiegebieden vindt de iure, op grond van deze wet 
plaats.53
Ter voorbereiding van een reconstructieplan moeten twee zaken geregeld te zijn. Ten 
eerste schrijft de wet voor dat Provinciale Staten voor elk concentratiegebied één of 
meer reconstructiecommissies instelt.54 De wet geeft wel enkele regels voor de 
samenstelling van de commissies, maar de provincie heeft een grote vrijheid om taken 
en bevoegdheden van deze commissies nader te regelen.55 In de commissie partici­
peren in elk geval vertegenwoordigers van gemeenten, waterschappen, rijk, landbouw, 
natuur en landschap, milieu en recreatie.56
Ten tweede dienen Gedeputeerde Staten voorafgaand aan het opstellen van het 
ontwerpreconstructieplan een bestuursovereenkomst te sluiten met de besturen van 
de betrokken gemeenten en waterschappen.57 In deze overeenkomst58 worden 
afspraken gemaakt over de rol van gemeenten en waterschappen bij het opstellen en 
uitvoeren van het reconstructieplan, maar ook over de afstemming met de procedures 
van de ruimtelijke ordeningsplannen.
Vervolgens kan overgegaan worden tot het opstellen van het reconstructieplan. De wet 
bepaalt uitputtend wat er allemaal in het plan moet worden opgenomen.59 Zo moet 
het plan onder meer de begrenzing,60 een beschrijving van de bestaande toestand,61
53. JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel 
Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 436.
54. Art 6 RCC.
55. Zie tevens J.A. Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het 
wetsvoorstel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 437.
56. Art. 7 RCC.
57. A r t l4 jo . art. 33 RCC.
58. Zie over de juridische kwalificatie van de bestuursovereenkomst uitgebreid D.W. Bruil, ‘Reconstruc­
tiewet concentratiegebieden: enkele losse eindjes’, in: Agrarisch recht 2001/4, p. 197. In de MvT 
wordt overigens gesproken over een ‘gebiedscontract', aldus Kamerstukken I I 1998-1999,26356, nr. 3, 
p. 48 e.v. Zie over de inzet van gebiedscontracten uitgebreid het rapport ‘Tussen recht en ruil, 
Gebiedscontracten in Brabant’ vanwege het Centrum voor Landbouw en Milieu, Utrecht februari 
2002. Het gebruikmaken van bestuursovereenkomsten binnen de Reconstructiewet kan tevens 
worden gezien als ‘pilot’ voor de bestuursovereenkomsten in het kader van het Investeringsbudget 
Landelijk Gebied (art. 7 WILG), waarover meer in onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk. JA. Zeven­
bergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, 'Het wetsvoorstel Reconstruc­
tiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 439 kwalificeert de regeling 
zoals vervat in a r t  14 lid 2 RCC (er is slechts gesteld dat er een bestuursovereenkomst gesloten moet 
worden, terwijl de inhoud van de overeenkomst en de rechtsgevolgen van het niet naleven van het 
voorschrift ongeregeld zijn gebleven) als ‘een betrekkelijk onbezonnen poging om vooruit te lopen op 
de meer algemene discussie over bestuursovereenkomst’.
59. Artt 11 en 12 RCC. Zie tevens JA. Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt- 
Riksen, ‘Het wetsvoorstel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve 
werk)’, p. 440 e.v.
60. Art 11 lid 2 sub a RCC.
61. Art. 11 lid 2 sub b RCC.
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de aanduiding van de meest gewenste ontwikkeling van het reconstructiegebied62 en 
een weergave van de te treffen maatregelen en voorzieningen63 en de te verwachten 
gevolgen daarvan64 bevatten. Ook de globale raming van de kosten en een tijdschema 
voor de uitvoering van die maatregelen en voorzieningen65 horen in het reconstructie­
plan thuis. Verder moeten de te verwerven onroerende zaken66 en de te onteigenen 
percelen of opstallen67 aan de orde komen. Bovendien bevat het plan kaarten waarop 
onder meer de verschillende soorten andere gebiedscategorieën worden weergegeven.
Daarnaast wordt in het reconstructieplan het reconstructiegebied in drie zones opgedeeld:68
1. landbouwontwikkelingsgebieden (LOG’s): zones waar de intensieve veehouderij de 
mogelijkheid heeft om uit te breiden;
2. verwevingsgebieden: zones waarbinnen groei mogelijk is, mits andere functies 
daar niet onder lijden. In deze zones dient derhalve een afweging te worden 
gemaakt tussen de verschillende functies in het landelijk gebied;
3. extensiveringsgebieden: gebieden waar geen uitbreiding mag plaatsvinden, De 
intensieve veehouderij moet uit deze gebieden verdwijnen.69
Terzijde: binnen de laatste twee gebieden zouden zogenaamde Varkensvrije zones’ 
gecreëerd worden om een snelle verspreiding van dierziektes te voorkomen. Een veteri­
naire invalshoek derhalve.70 Dit idee, in 1997 bij de uitbraak van de varkenspest nog de 
belangrijkste aanleiding voor het opstellen van de wet, is vervolgens volledig losgelaten.71
De Reconstructiewet gaat ervan uit, dat het reconstructieplan in ieder geval de 
hoofdlijnen van de voorgenomen reconstructie bevat. Zo moet het plan de begrenzin­
gen van de hiervoor omschreven landbouwontwikkelingsgebieden, verwevingsgebie­
den en extensiveringsgebieden zo nauwkeurig mogelijk aangeven. In geval van 
doorwerking van het plan naar de ruimtelijke ordening72 geeft het plan aan in 
hoeverre het afwijkt van de eventuele vigerende structuurvisie.73 Voor het overige 
kan het plan globaal blijven. De wet biedt namelijk de mogelijkheid om gecompli­
ceerde kwesties en gedetailleerde besluiten naar een later moment door te schuiven. In
62. Art. 11 lid 2 sub c RCC.
63. Art. 11 lid 2 sub e RCC.
64. A rt 11 lid 2 sub f RCC
65. Art 11 lid 2 sub g RCC.
66. A rt 11 lid 2 sub h RCC.
67. A rt 11 lid 2 sub i RCC
68. Art 11 lid 2 sub d RCC
69. Aldus D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet 
en een voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950.
70. Zie ABRS 6 juli 2005, ECU:NL:RVS:2005:AT8768, Agrarisch recht 2005/5305, m. n t  D.W. Bruil.
71. Aldus JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoor­
stel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 435, alwaar 
gesproken wordt over ‘varkensvrije corridors’.
72. Waarover meer in onderdeel A van het volgende hoofdstuk. Zie over de verhouding Reconstructie- 
wet-ruimtelijke ordening tevens Kamerstukken II 1998-1999, 26356, nr. 3, p. 21. Zie tevens J.A. 
Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel Recon­
structiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 441 e.v.
73. Art 11 lid 5 RCC.
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het reconstructieplan kan namelijk worden bepaald dat, indien het belang van de 
reconstructie dit vordert, het reconstructieplan kan worden uitgewerkt met inachtne­
ming van in het plan vervatte regelen. Deze bepaling biedt dus de mogelijkheid om te 
werken met uitwerkingsplannen.74 Dan kan de planvorming op perceelsniveau later 
plaatsvinden. Dit geeft de benodigde flexibiliteit in het planvormingsproces. Uitwer­
king moet in elk geval plaatsvinden als herverkaveling aan de orde is.75
Het plan richt zich op een periode van maximaal twaalf jaar.76 Wel moet de provincie 
iedere vier jaar beschouwen of aanpassing op beleidsprioriteiten nodig is.77
De verdere procedure van het reconstructieplan78 luidt -  kort samengevat -  als 
volgt:79 Gedeputeerde Staten stellen een ontwerp-reconstructieplan op.80 De recon- 
structiecommissie is bij de voorbereiding van het ontwerpplan betrokken. Het 
ontwerp-reconstructieplan wordt vier weken ter inzage gelegd en in die periode heeft 
eenieder de mogelijkheid om bedenkingen in te dienen.81 Provinciale Staten stellen 
het reconstructieplan vast.82 Indien zij dit niet binnen de gestelde termijn doen, 
kunnen de ministers van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij en van Volkshuisvesting, 
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer zelf het reconstructieplan vaststellen. Het 
reconstructieplan dient door beide ministers goedgekeurd te worden, en wel binnen 
vier weken.83 Na de goedkeuring door de minister staat er beroep open bij de Raad van 
State.84 Het vastgestelde plan kan echter ook worden gewijzigd door de genoemde 
ministers.85
Ten slotte is in de Reconstructiewet de mogelijkheid geschapen om tot herverkaveling 
van gronden binnen de concentratiegebieden over te gaan, op basis van het op te 
stellen ruilplan.86 Herverkaveling is vooral van belang voor het realiseren van doel­
einden in het kader van natuur, landschap en recreatie.87 Bovendien is de herverkave-
74. A rtt 18 en 19 RCC.
75. Art. 18 lid 1 RCC.
76. D.W. Bruii, 'De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een 
voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950 merkt op dat de in de RCC opgenomen termijnen geen juridische 
betekenis hebben en enkel de 'sense of urgency’ van de wetgever weergeven.
77. Art. 12 lid 1 resp. lid 2 RCC.
78. De procedure van het reconstructieplan is, met enkele aanpassingen, de uitgebreide openbare 
voorbereidingsprocedure van de Algemene wet bestuursrecht (Afdeling 3.4 Awb), aldus art. 15 RCC. 
Zie nader C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C Soer, 
Raakvlakken RO 2010, p. 87 e.v.
79. Zie voor een schematische weergave van de procedure C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. 
Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 232.
80. Art. 14 RCC
81. A rt 15 lid 2 RCC. Ook tegen de hiervoor besproken uitwerking van het plan, alsmede tegen de hierna 
te bespreken wijziging van het plan staat rechtsbescherming open.
82. Art. 16 RCC.
83. Art. 17 RCC
84. Art. 29 RCC.
85. A rt 26 RCC.
86. Zie hfdst 3, titel 6 RCC.
87. Aldus JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoor­
stel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 447.
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Iing beperkt tot gronden: gebouwen zijn uitgezonderd.88 De herverkaveling zoals die 
is vormgegeven in de RCC is echter niet geheel gelijk aan de ruilverkaveling uit de 
Landinrichtingswet. Diverse elementen en ideeën uit het nog lopende herijkingsproces 
zijn overgenomen in de ‘reconstructie-herverkaveling’.89 Dit heeft geleid tot een 
stroomlijning en vereenvoudiging van de procedure voor de herverkaveling ten 
opzichte van vergelijkbare bepalingen uit de Landinrichtingswet Bruil geeft in zijn 
artikel uit 200190 een schematisch overzicht van de verschillen tussen de Landinrich­
tingswet en de RCC en concludeert dat de Reconstructiewet een soort ‘bijzondere’ 
Landinrichtingswet is, die tevens model staat voor een geheel nieuwe Landinrich­
tingswet.91 Daarnaast is de Reconstructiewet tot op zekere hoogte te rekenen tot de 
speciale herinrichtingswetten, zoals daar zijn de Reconstructiewet Midden-Delfland en 
de Herinrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën. Tezamen 
met de Landinrichtingswet boden deze wetten de basis voor de uitvoering van 
multisectoraal beleid in bepaalde gebieden.92
Door de integratie van de (herijkte) herverkaveling in de Reconstructiewet is er op dit 
punt een duidelijke parallel te trekken met de -  op dat moment nog toekomstige -  Wet 
inrichting landelijk gebied.93 De voorbereidingen voor de WILG zijn dan ook niet 
toevalligerwijs in 2002, het jaar van invoering van de RCC, gestart. De RCC heeft daarbij 
op het onderdeel ‘herverkaveling’ als ‘pilot’ voor de WILG gediend.94 De Reconstruc­
88. Kamerstukken I I 1998-1999,26356, p. 39. Zie tevens JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. 
Bruil, V.WM.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed 
begin is het halve werk)', p. 455.
89. Zie hierover JA  Zevenbergen, ‘De herijkte gereedschapskist “Landinrichting’", p. 437-444.
90. D.W. Bruil, ‘Reconstructiewet concentratiegebieden: enkele losse eindjes’, p. 196.
91. Bovendien constateert Bruil dat de historische parallel m et de Ruilverkavelingswet 1954 en de 
Reconstructiewet Midden-Delfland gauw getrokken is. Zie in dit kader tevens onderdeel F.5 van het 
vorige hoofdstuk. H.W. Mojet, Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 13 gaat nog verder en 
concludeert als volgt: ‘Met de Wet inrichting landelijk gebied is de landinrichtingsprocedure van de 
Reconstructiewet in het gehele land van toepassing geworden’. Dit is m.i. een enigszins ongenuan­
ceerde gevolgtrekking, aangezien de herverkavelingsprocedure in de WILG niet geheel (doch wel 
nagenoeg geheel) identiek is aan de herverkavelingsprocedure in de RCC. De RCC-procedure is niet 
volledig en integraal ‘gekopieerd’ naar de WILG.
92. Aldus JA  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoor­
stel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)', p. 436. Zie tevens 
grenspost 2, hfdst II, onderdeel A.2. Zie ten slotte E.J.W. Roels, J.H. Schaap, ‘Impressies van de 
herinrichting Oost-Groningen en de Gronings-Drentse veenkoloniën’.
93. Dit verklaart de relatief uitgebreide behandeling van de Reconstructiewet in dit onderzoek.
94. Aldus D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet 
en een voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950. Een mooie parallel m et de bijzondere herinrichtingswetten, 
behandeld in onderdelen E4 en F.5 van hfdst I van de vorige grenspost die als ‘proeftuin’ voor de 
Ruilverkavelingswet 1954 resp. de Landinrichtingswet 1985 hebben gefungeerd. Na inwerkingtre­
ding van de WILG is de Reconstructiewet op het onderdeel ‘herverkaveling’ ingetrokken, zo blijkt uit 
art. 48 RCC, alsmede uit a r t  109, onderdeel j, WILG, waarover J.A. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het 
ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning', p. 678. Zie tevens JA  
Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel Recon­
structiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 436, alsmede H.J.W. 
Leenen, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: Decentraal wat kan, centraal wat moet’, in: BR 2007/
7, p. 575. Zie ten slotte C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.G 
Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 234.
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tiewet was op haar beurt in belangrijke mate geschoeid op de voorganger van de WILG, 
de Landinrichtingswet.95
De (in aantocht zijnde) WILG zou, voortbordurend op de ervaringen met de Recon­
structiewet, een meer structurele oplossing moeten bieden om landinrichting een­
voudiger, sneller en flexibeler toe te kunnen passen.96
c. Nota Ruimte en Agenda Vitaal Platteland
Alvorens tot bespreking van de parlementaire behandeling van de WILG over te gaan, 
is een (korte) bespreking van een tweetal voor een volledige doorgronding van de 
achtergronden en uitgangspunten van de WILG essentiële beleidsstukken noodzake­
lijk: de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland 97 Samen met de hiervoor 
gememoreerde herijkingsoperatie en de RCC vormen deze twee documenten de 
beleidsmatige onderbouwing van en legitimatie voor het in de WILG opgenomen 
landinrichtingsinstrumentarium.
Op 27 april 2004 presenteerde het kabinet Balkenende II in de Nota Ruimte98 zijn visie 
op de ruimtelijke ontwikkeling van Nederland en de belangrijkste doelstellingen voor 
de komende decennia. In de nota is het beleid tot 2020 opgenomen. Voor de jaren 
2020-2030 is een doorkijk geschetst. De nota bevat nieuw beleid, maar er zijn ook 
grote lijnen, zoals eerder vastgesteld in de Vierde nota ruimtelijke ordening99 en 
diverse deelnota's,100 die worden doorgetrokken. Principes die in de ruimtelijke 
ontwikkeling hun nut hebben bewezen, keren in de Nota Ruimte terug: bundeling 
van verstedelijking, duurzame ontwikkeling van landelijk gebied en natuur (met onder 
andere de Ecologische Hoofdstructuur) en aandacht voor de betekenis van mainports 
(Schiphol en de Rotterdamse haven).101 Het Ministerie van VROM coördineert namens 
het Rijk de uitvoering van de Nota Ruimte.
95. Overigens zal als gevolg van de decentralisatie van het Investeringsbudget Landelijk Gebied, de 
Reconstructiewet op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip vervallen, zo blijkt uit het 
voorgestelde a r t  111b lid 1 WILG (Kamerstukken I 2012/2013, 33441, nr. A).
96. Zie in dit kader uitgebreid P. de Haan, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden als model voor 
een nieuwe landinrichtingswet’, in: Agrarisch recht 2002/5. Overigens zijn sinds de invoering van de 
WILG de beide wetten verder met elkaar vervlochten, aangezien sinds 1 januari 2007 tot 1 januari 
2014 de financiering van de RCC grotendeels uit het (in onderdeel A.3.C. te bespreken) Investe­
ringsbudget Landelijk Gebied (ILG) is geschied. Bovendien is, ter gelegenheid van de invoering van 
de WILG, de herverkavelingsparagraaf uit de WILG volledig van toepassing verklaard op het 
ruilproces als voorzien in een reconstructieplan of uitwerkingsplan.
97. Zie D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen’, in: LTB 2007/
198. Zie tevens A. Klein Hazebroek, Regeling inzake de inrichting van het landelijke gebied, 
Beroepsproduct KS1, niet gepubliceerd, april 2010, p. 8. Zie ten slotte H.W. Mojet, Regelgeving 
inrichting landelijk gebied, p. 11 e.v., alsmede S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden, p. 237.
98. Kamerstukken I I 2003/2004, 29435, nrs. 1-3.
99. Kamerstukken I I 1987/1988, 20490. Zie tevens onderdeel A.l.a van dit hoofdstuk.
100. O.a. de nota ‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ (Kamerstukken I I 1999/2000, 27235).
101. Kamerstukken I I 2003/2004,29435, nr. 1.
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In de Nota Ruimte zijn vier doelstellingen opgenomen:
1. versterking van de internationale concurrentiepositie van Nederland;
2. krachtige steden en een vitaal platteland;
3. borging en ontwikkeling van belangrijke nationale en internationale ruimtelijke 
waarden;
4. borging van de veiligheid.102
De Nota Ruimte geeft, zoals gezegd, de hoofdlijnen aan van het nationaal ruimtelijke 
beleid voor de komende decennia. Uitgegaan wordt van een dynamisch, op ontwik­
keling gericht ruimtelijk beleid en een heldere verdeling van verantwoordelijkheden 
tussen het Rijk en de decentrale overheden.103
Om ook in de uitvoering de integrale benadering van de Nota Ruimte te bewerk­
stelligen, is een Uitvoeringsagenda Nota Ruimte opgesteld,104 die deel uitmaakt van de 
Nota Ruimte. Deze agenda verbindt de doelstellingen uit de Nota Ruimte met lopende 
en voorgenomen uitvoeringstrajecten.
In zowel de Nota Ruimte als de Uitvoeringsagenda is (kort) aandacht besteed aan de in 
te voeren WILG.105 Kort samengevat is enkel de komst van de WILG aangekondigd, is 
vermeld dat het landinrichtingsinstrumentarium in deze wet is gemoderniseerd en tot 
slot is de gewijzigde financieringsstructuur (via het Investeringsbudget Landelijk 
Gebied)106 kort beschreven. Op deze onderdelen bevatten zowel de Nota Ruimte als 
de Uitvoeringsagenda weinig tot geen nieuws.
De toegevoegde waarde van de beide stukken is echter gelegen in de geformuleerde 
visie voor de ruimtelijke ontwikkeling van en de bijbehorende doelstellingen voor het 
landelijk gebied. Ter bepaling van de sfeer is het woord thans aan de overheid:
'In de Nota wordt een aantal ontwikkelingen genoemd, die vragen om een passend, deels ruimtelijk, antwoord. 
Het economisch draagvlak en de vitaliteit van de meer landelijke gebieden staan onder druk. Zo neemt het 
aantal agrarische bedrijven a f  en gaat de leefbaarheid en vitaliteit van verschillende gebieden achteruit In 
combinatie met de gevolgen van klimaatverandering en bodemdaling zijn deze ontwikkelingen van grote 
invloed op het ruimtegebruik, het water- en bodembeheer en de ecologische en landschappelijke ontwikkeling.
Om daarin verlichting te brengen, wif het kabinet de mogelijkheden voor hergebruik en nieuwbouw in het 
buitengebied verruimen. Vrijkomende bebouwing kan worden omgezet in een woonbestemming of 
vestigingsruimte voor kleinschalige bedrijvigheid. Soms kan ook nieuwbouw wenselijk zijn.
De landbouw, de grootste grondgebruiker van Nederland, z it midden in een veranderingsproces. De 
verwachtingen van de samenleving op gebieden als voedselveiligheid, dierenwelzijn, natuur en milieu 
ontwikkelen zich sneL Tegelijk heeft de liberalisering van de wereldmarkt ingrijpende gevolgen.
102. Kamerstukken I I 2003/2004, 29435, nr, 2, p. 49.
103. Zie tevens R. Benhadi, 'Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van 
provinciale natuursubsidies’, in: Agrarisch recht 2013/3.
104. Kamerstukken ff 2003/2004, 29435, nr. 3.
105. Zie Kamerstukken II2003/2004,29435, nr. 2, p. 47 en Kamerstukken II2003/2004,29435, nr. 3, p. 13.
106. Waarover meer in onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk.
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Vooral de intensieve veehouderij ervaart de laatste jaren spanningen m et de omgeving, onder andere door 
ernstige uitbraken van veeziekten. De Reconstructiewet Concentratiegebieden uit 2002 biedt een duur­
zaam ontwikkelingsperspectief voor de intensieve veehouderij in de provincies Noord-Brabant, Limburg, 
Utrecht, Overijssel en Gelderland, door een integrale aanpak van veterinaire, mest- en milieuproblemen. De 
vijf genoemde provincies moeten op grond van de Reconstructiewet reconstructieplannen opstellen, die ter 
goedkeuring aan het Rijk worden voorgelegd. (...)
Een economisch vitale grondgebonden landbouw is in de ogen van het kabinet van belang voor het beheer 
van het buitengebied. Door teruglopende inkomsten neemt dit soort bedrijven echter in snel tempo af. Van 
de provincies wordt verwacht dat zij in hun ruimtelijke plannen meer mogelijkheden scheppen voor een 
bredere bedrijfsvoering. Het rijk ondersteunt de veranderingen in de landbouw onder andere door 
ruimtelijke ontwikkelingen in de richting van duurzame productie te vergemakkelijken,'107
Deze visie op het ruimtelijk beleid met betrekking tot het landelijk gebied is het kompas 
voor een ieder die zich, al dan niet op professionele wijze, bezighoudt met (bestudering 
van) de WILG.108 De wetteksten van de WILG worden nader ‘gekleurd’ door de ‘ruimte­
lijke visie’ op rijksniveau. Bij verdere lezing van mijn dienen deze visie en de daarin 
opgenomen aandachtspunten nadrukkelijk in ogenschouw te worden genomen.
Eveneens op 27 april 2004 is de Agenda Vitaal Platteland109 uitgebracht. Dit document, 
dat een integrale rijksvisie op het platteland bevat, heeft betrekking op de doelstel­
lingen en het beleid op het gebied van de economische, sociaal-culturele en ecolo­
gische ontwikkeling van het platteland.110 In dit verband vormt de Agenda een logisch 
vervolg op de Nota Ruimte, waar immers (enkel) de ruimtelijke ontwikkeling van het 
platteland het uitgangspunt vormde.
De beleidsmakers definiëren een vitaal platteland als een ‘leefbaar en beleefbaar’ 
landelijk gebied.111 Of, om in de letterlijke bewoordingen van de Agenda te spreken:
‘Het platteland heeft wezenlijke Juncties voor de inwoners van het platteland en de stedelingen: leven, 
werken en genieten.’112
Belangrijke schakels voor de leefbaarheid en derhalve de vitaliteit van het platteland 
zijn ondernemerschap, een verbreding van de plattelandseconomie en een goed 
voorzieningenniveau.
Daarnaast bevat de Agenda Vitaal Platteland een aantal doelstellingen, te weten:
-  verbreding van de grondgebonden landbouw;
-  bundeling van de niet-grondgebonden landbouw:
-  hergebruik van vrijkomende agrarische gebouwen:
107. Ontleend aan: samenvatting Nota Ruimte, te raadplegen via http://www.fnp.nl/downloads/Nota- 
RuimteGearfetting.pdf, datum inzage 14 juni 2013.
108. Zie nader hfdst III, onderdeel B hierna.
109. Kamerstukken I I 2003/2004 29576, nr. 1. Hierna tevens: AVP.
110. Kamerstukken I I 2003/2004 29576, nr. 1, p. 3.
111. Kamerstukken I I 2003/2004, 29576, nr. 1, p. 18 e.v. Overigens wordt het begrip ‘platteland' als volgt 
gedefinieerd: 'Het platteland is het niet-verstedelijkte deel van Nederland, waarbij inbegrepen de kleine 
kemen en de grote wateren (behoudens Noordzee)’, aldus Kamerstukken II2003/2004,29576, nr. 1, p. 36.
112. Kamerstukken I I 2003/2004, 29576, nr. 1, p. 13.
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-  verbetering toegankelijkheid tot voorzieningen;
-  bescherming EHS/vogelgebieden/habitats;
-  waterberging.
De doelen zijn gekoppeld aan acht beleidsthema’s: natuur, landschap, recreatie land­
bouw, sociaaleconomische vitalisering, milieu,113 water en reconstructie zandgebieden.
De Agenda Vitaal Platteland vormt, samen met de (hierna te bespreken) Meerjaren­
programma’s,114 een belangrijk beleidskader voor de WILG. Het wetsvoorstel WILG 
biedt een instrumentarium om de voornemens, zoals verwoord in de diverse bespro­
ken beleidsdocumenten, te realiseren.115
2. Parlementaire behandeling WILG116
a. Algemeen
Begin juli 2005 is er een ontwerptekst voor de WILG gepubliceerd, met bijbehorende 
ontwerp-Memorie van Toelichting.117 Het ontwerp beoogt een tweetal hoofdzaken 
(opnieuw) te regelen. Het eerste deel van de wet gaat in op het Investeringsbudget 
Landelijk Gebied,118 terwijl het wetsvoorstel in de tweede plaats als doel heeft om de 
landinrichtingsinstrumenten aan te passen.119 Door de Vereniging voor Agrarisch 
Recht is een commissie onder voorzitterschap van G.M.F. Snijders ingesteld,120 met 
als opdracht het schrijven van een advies over de WILG.121 Het adviesrapport, dat op 
onderdelen zeer terechte en goed gefundeerde suggesties en aanbevelingen bevatte 
en, ten aanzien van de kavelruil een aanmerkelijk aantal vragen aan de minister,122
113. Zie voor een rechtsvergelijkende blik op de verhouding tussen landinrichting en milieu nader A. de 
Leeuw, ‘Betrachtungen über die Beziehungen zwischen der landlichen Bodenordnung durch die 
Flurbereinigung und der Umwelf, in: Agrarrecht 1997/11.
114. Zie onderdeel A.3.c. van dit hoofdstuk.
115. Aldus H.W. Mojet Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 11.
116. Zie voor de betekenis van de parlementaire geschiedenis voor de uitleg van de wet in algemene zin: 
W. Snijders, ‘Parlementaire geschiedenis: zin en onzin’, alsmede A.O. Lubbers, L.J.M. Sangster, ‘Het 
gebruik en de bruikbaarheid van parlementaire geschiedenis bij wetsuitleg'.
117. Zie voor een uitgebreide bespreking van het voorontwerp J.A. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het 
ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 676.
118. Zie over het ‘ILG’ uitgebreid onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk.
119. Dit uiteraard mede op basis van de in onderdeel A.l.a van dit hoofdstuk besproken herijkings- 
operatie.
120. Hierna tevens: de Commissie Wilg.
121. Aldus D.W. Bruil ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)- ten geleide', p. 476.
122. In onderdeel B van dit hoofdstuk zullen op diverse plaatsen elementen en aanbevelingen uit het -  
unieke -  adviesrapport worden aangehaald. Bruil roept ten aanzien van het rapport verheugd uit: 
'(...) het advies mag in die zin uniek worden genoemd, nu het de eerste keer is dat de Vereniging op deze 
wijze een bijdrage tracht te leveren aan de ontwikkeling van belangrijke agrarische wetgeving’, 
D.W. Bruil ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)- ten geleide’, in: Agrarisch recht 
2006/9, p. 476. Voor mijn onderzoek is uiteraard vooral van belang het onderdeel over de kavelruil, 
van de hand van Preller. Zie B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk 
gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’. Zie over de vragen t.a.v. de kavelruil uitgebreid 
onderdeel c hierna. Overigens is in het rapport zelf geen aandacht besteed aan de kavelruil, maar 
is dit in het rapport-Preller, dat als bijlage opgenomen is in het adviesrapport en daarvan dus als 
bijlage deel uitmaakt gebeurd.
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werd tijdens de jaarvergadering 2006 van de Vereniging voor Agrarisch Recht aan de 
minister aangeboden en namens hem door een van diens ambtenaren in ontvangst 
genomen.
b. Samenvatting parlementaire behandeling
Vervolgens start de parlementaire behandeling.123 De Koningin biedt op 29 maart
2006 door middel van een Koninklijke Boodschap het wetsvoorstel voor de WILG.124 In 
de toelichting bij het wetsvoorstel is niet met zoveel woorden aandacht besteed aan 
het rapport van de Commissie Wilg.125 Het betreffende voorstel is door de minister van 
LNV samen met de staatssecretaris van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer en de staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat opgesteld. Het wets­
voorstel wordt begeleid door een uitgebreide Memorie van Toelichting.126 De indie­
ners van het wetsvoorstel hebben het wetsvoorstel, voorafgaande aan de indiening bij 
de Tweede Kamer, op 16 november 2005 voor advies voorgelegd aan de Raad van State. 
De Raad van State komt op 20 februari 2006 met haar rapport.127 De strekking van het 
wetsvoorstel wordt onderschreven, doch enkele aanpassingen worden nodig geacht. 
Zo vindt de Raad van State onder meer dat er ruimte moet blijven voor eigen beleid van 
de provincies op het gebied van de landinrichting, dat het wetsvoorstel onvoldoende 
rekening houdt met de gewijzigde (en op dat moment nog te wijzigen) Wet op de 
Ruimtelijke Ordening128 en dat het voor een provincie in het kader van de zogenaamde 
meerjarenprogrammering niet altijd mogelijk is om de nog van het Rijk te ontvangen 
financiële middelen te bestemmen voor provinciale ambities op het gebied van de 
landinrichting, simpelweg omdat de provincie vaak nog niet weet of het Rijk geld 
beschikbaar stelt voor die betreffende beleidsambities. Verder gaat de Raad van State 
in op de inhoud van de bestuursovereenkomsten en op de afstemming van de wet met 
bestemmingsplannen van gemeenten. Ook wordt gewezen op het feit dat de tijd­
vakken in de wet op sommige onderdelen synchroon moeten lopen met relevante 
Europese regels,
De minister heeft als reactie in hetzelfde rapport aangegeven om, naar aanleiding van 
het advies, zowel diverse in het wetsvoorstel opgenomen artikelen alsmede delen van
123. Zie voor een chronologisch overzicht van de diverse stappen in het wetgevingstraject A. Klein 
Hazebroek, Regeling inzake de inrichting van het landelijke gebied, p. 4 e.v.
124. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nrs. 1 en 2.
125. B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd', verwoordt het als 
volgt: ‘Nadat het wetsvoorstel Wilg bij de Tweede Kamer was ingediend, moest worden geconstateerd 
dat met betrekking tot de kavelruil op geen enkele wijze rekening was gehouden met de inhoud van het 
Rapport'. Overigens zijn met betrekking tot de herverkaveling de aanbevelingen van de Commissie 
op enkele punten wel opgevolgd, onder meer op het gebied van de te onteigenen gronden en de 
rechtsbescherming bij het reconstructieplan, aldus D.W. Bruil ‘Advies over de Wet Inrichting 
landelijk gebied (Wilg)- ten geleide’, p. 476. Zie tevens het Rapport Grondmobiliteit, p. 46.
126. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 3. Opvallend is dat in de MvT met geen woord gerept worden 
over de hiervoor in onderdeel 1 beschreven ontwikkelingen, die (mede) aanleiding waren tot het 
wetsontwerp. Zie tevens nt. 1 van dit hoofdstuk.
127. Nr. W11.05.0499/V. Het rapport is integraal opgenomen in Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 4.
128. Zie in dit kader uitgebreid onderdeel B van het navolgende hoofdstuk.
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de toelichting aan te passen. Tevens is van de gelegenheid gebruik gemaakt een aantal 
onderdelen van het wetsvoorstel bij te stellen en te verbeteren.129
De Tweede Kamer gaat niet over één nacht ijs en legt het wetsvoorstel voor aan de 
Vaste commissie voor LNV. De betreffende commissie doet van haar bevindingen 
verslag op 1 juni 2006.130 Zij heeft voorbereidend onderzoek gedaan en adviseert de 
Tweede Kamer in te stemmen met het wetsvoorstel, onder voorwaarde dat de regering 
de door de commissie geopperde vragen afdoende beantwoordt.
De minister van LNV reageert op 28 juni 2006 uitvoerig op de vragen van de Vaste 
commissie voor LNV. Dit doet hij door middel van een Nota naar aanleiding van het 
verslag.131 Naast een uitgebreide beantwoording van de vragen komt naar voren, mede 
naar aanleiding van de bevindingen van de commissie, dat er wederom een aantal 
aanpassingen in het wetsvoorstel zullen worden aangebracht. Dit doet de minister 
door middel van een Nota van Wijziging, eveneens gedateerd op 28 juni 2006.132 
Tevens zijn in die nota enkele foute verwijzingen en dergelijke opgelost.
De minister van LNV komt vervolgens op 24 augustus 2006 met een tweede nota van 
wijziging.133 De voorgestelde wijzigingen zijn in de tweede Nota van Wijziging 
opgenomen en zijn voorzien van een toelichting. Naast een aantal verfijningen en 
aanpassingen, vindt onder meer ook een verbeterde afstemming van in de wet 
opgenomen procedures ten opzichte van de provincie en opzichte van de Europe 
Unie plaats.
De Tweede Kamer begint op 31 augustus 2006 aan de plenaire behandeling van het 
wetsvoorstel.134 Op 30 augustus 2006 waren er al een aantal amendementen inge­
diend. Zo komen drie Kamerleden (Koopmans, Van der Vlies en Snijder-Hazelhoff) met 
twee amendementen.135 Daarnaast dienen Koopmans en Snijder-Hazelhoff samen nog 
twee amendementen in.136 Tot slot dient het Kamerlid Snijder-Hazelhoff nog een 
afzonderlijk amendement in.137
Onderwerpen die in de amendementen worden voorgesteld zijn (kort samengevat):
-  directe doorwerking van de WILG in de Reconstructiewet Concentratiegebieden;
-  kortingsregeling op verwerving van gronden ten behoeve van de Ecologische 
Hoofdstructuur buiten toepassing laten;
-  wettelijke verankering van de zogenaamde beroepscommissie;
129. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 4.
130. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 5.
131. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 6.
132. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 7.
133. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nrs. 8 en 9.
134. Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6215-6230 en Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6428-6429.
135. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nrs. 10 en 12.
136. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nrs. 11 en 13.
137. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 14. Het amendement betreft de opname van de mogelijkheid 
tot bedrijfsverplaatsing via kavelruil in artikel 85 lid 3 van de wet.
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-  korting van onder- en overbedeling gezamenlijk nooit meer dan 5%;
-  het mogelijk maken van bedrijfsverplaatsing door middel van kavelruil.138
Verder blijkt uit de Handelingen onder meer dat diverse Kamerleden verwachten dat als 
gevolg van de voorgestelde decentralisatie van de landinrichting er verschillen kunnen 
gaan ontstaan per provincie.139 De minister, die ook in de Kamer aanwezig is en vragen 
beantwoordt, beaamt dat er per gebied verschillen kunnen ontstaan, maar de Europese 
regelgeving voorkomt volgens hem grote verschillen.140 Ook vindt er een uitvoerige 
discussie plaats over de ‘ontschotting’ van de budgetten.141 Verder kondigt de minister 
de instelling van een ‘commissie van wijzen’ aan, die gaat adviseren over de (toekomstige) 
werkwijze van de DLG.142 Ook wordt de betekenis en uitleg van kavelruil doorgenomen.143
Tijdens de plenaire behandeling in de Tweede Kamer volgt bovendien nog een aantal 
moties. Zo dienen de Kamerleden Koopmans, Van der Vlies en Snijder-HazelhofF op 31 
augustus 2006 een motie in.144 Ook dienen de Kamerleden Kruijsen en Koopmans 
diezelfde dag (samen en Kruijsen ook apart) moties in.145 Ten slotte dient ook Kamerlid 
Van den Brink een motie in.146 De moties hadden betrekking op:
-  het blijvend koppelen van de goedkeuring van de kavelruil en de vrijstelling van 
overdrachtsbelasting;147
-  het bieden van meer vrijheid aan de provincies om de integrale aanpak van de acht 
beleidsdoelen uit de Nota Ruimte te realiseren;148
-  het al vanaf het jaar 2007 mogelijk maken voor provincies om de uitvoering en 
aansturing van het Programma Beheer te optimaliseren;
-  het bij een ruilverkaveling gelijk laten zijn van het opbrengend vermogen van de 
toebedeelde gronden aan het opbrengend vermogen van de ingebrachte gronden.
Op 8 september 2006 stuurt de minister van LNV een brief aan de voorzitter van de 
Tweede Kamer.149 Hij doet daarbij verslag van zijn overleg met de KNB. In de brief 
geeft de minister antwoord op een aantal vragen die er nog leefden en geeft hij nadere
138. Ik verwijs naar onderdeel B.9 van dit hoofdstuk.
139. Handelingen II 2005/2006, nr. 101, p. 6223 e.v. Het moge duidelijk zijn dat deze verwachting is 
uitgekomen: zie onderdeel E3 van dit hoofdstuk. Slob spreekt op p. 6224 dan ook treffend over een 
‘subsidiewarboel’.
140. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6233. Zie voor de Europese dimensie van de landinrichting de 
grenspost 3D van dit onderzoek.
141. Handelingen II 2005/2006, nr. 101, p. 6220 e.v. Zie voor een uitgebreide bespreking van de 
‘ontschotting’ hierna onderdeel A3.c, alsmede D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: 
nieuwe rondes, nieuwe kansen’.
142. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6237. Zie voor het uiteindelijke rapport van deze commissie: 
‘Op weg naar vaste grond’. Advies Commissie van wijzen DLG, Amersfoort 2006.
143. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6225. Zie nader hierna onderdeel c.
144. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr, 15.
145. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nrs. 16 en 17.
146. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 18.
147. Zie tevens hfdst II, onderdeel C.4 van de fiscale grenspost.
148. Zie voor een opsomming van deze doelen onderdeel A.1.C hiervoor.
149. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 21, waarover uitgebreid grenspost 2, hfdst II, onderdelen
C.4.a en C.4.b van dit onderzoek.
126
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL J1A2
uitleg naar aanleiding van vragen vanuit het notariaat met betrekking tot de kavel­
ruil.150
Op 11 september 2006 worden enkele taalkundige wijzigingen doorgevoerd via een 
Nota van verbetering.151
Op 12 september 2006 dienen de Kamerleden Slob, Van der Vlies, Snijder-Hazelhoff en 
Koopmans nog eens een amendement in.152 In dit amendement wordt een aanvulling 
op de wet voorgesteld. Zij willen een Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) waarin 
nadere regels met betrekking tot de kavelruil worden opgenomen. Dit (mede) omdat 
niet alle vragen, zoals in het adviesrapport van de Commissie Wilg vermeld, door de 
minister genoegzaam waren beantwoord.153
Op 12 september 2006 wordt in de Tweede Kamer over de amendementen, de moties 
én het wetsvoorstel gestemd. Op één amendement en één motie na, worden alle 
amendementen en moties aangenomen.154 Het wetsvoorstel wordt met algemene 
stemmen aangenomen. De motie van Kamerlid Kruijsen wordt op haar verzoek 
ingetrokken.155
Op 12 september 2006 wordt een gewijzigd voorstel van wet ingediend bij de Eerste 
Kamer.156
Op 23 oktober 2006 stuurt de minister nog een brief aan de Tweede Kamer. Hij 
verwijst naar stukken waarin is besloten tot de instelling van een Commissie van 
wijzen DLG.157
Op 7 november 2006 doet ook de Vaste commissie voor LNV van de Eerste Kamer 
verslag. Zij heeft geen op- of aanmerkingen.158
Op 4 en 5 december 2006 vindt de plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de 
Eerste Kamer plaats. De minister van LNV beantwoordt ook in deze Kamer vragen.159
150. Zie nader onderdeel A.2.c. van dit hoofdstuk.
151. Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 19. Bij deze Nota wordt de term 'landelijk gebied’ gewijzigd in 
de (m.i. taalkundig gezien minder sterke) term ‘(het) landelijke gebied’
152. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 20.
153. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’, waar tevens 
te lezen is dat de Minister desgevraagd stelde niet op de hoogte te zijn van het adviesrapport. Zie 
tevens onderdeel c hierna.
154. Handelingen I I 2005/2006, nr. 105, p. 6428-6429. Het verworpen amendement betreft het amende- 
ment-Koopmans omtrent de directe doorwerking van de WILG in de Reconstructiewet Concentra­
tiegebieden. De verworpen motie betreft de motie-van den Brink in verband met de gelijkschakeling 
van het opbrengend vermogen van de toebedeelde gronden aan het opbrengend vermogen van de 
ingebrachte gronden binnen een ruilverkaveling.
155. Het betreft de motie die het mogelijk zou moeten maken dat de provincies de uitvoering en 
aansturing van het Programma Beheer vanaf het jaar 2007 zouden kunnen optimaliseren.
156. Kamerstukken I 2005/2006, 30509, nr. A
157. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 22.
158. Kamerstukken 1 2005/2006, 30509, nr. B.
159. Handelingen 12006/2007, nr. 11, p. 459-465.
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Op 5 december antwoordt hij zelfs (op verzoek) deels in rijm! Deze unieke gebeurtenis 
verdient een citaat:
'Uiteraard ben ik zeer verblijd, vandaag m et uw  Kamer te kunnen spreken over gebiedsgericht beleid. Met 
dit wetsvoorstel wordt w at des Rijks was provinciaal, het gebied, de burger en de ondernemers staan 
centraal. De hoofddoelen van beleid worden door Rijk in overleg m et provincies bepaald, en deze worden 
door de provincies concreet naar gebiedsniveau vertaald. Afspraken daarover krijgen de vorm van een 
afrekenbare prestatie; de provincies zijn verantwoordelijk voor de daadwerkelijke realisatie. Ontschotting 
van budget, instrumenten en regie in één hand, betere afstemming van Rijk en provinciale programmering, 
brengen integratie, flexibiliteit, doelmatigheid, lastenvermindering en deregulering. Wij maken in principe 
voor zeven jaar afspraken over het beleid, dat geeft zekerheid en continuïteit. Overigens gaat het 
wetsvoorstel niet alleen over programmering, financiering, verantwoording en afrekening; het bevat ook 
een sterk vereenvoudigde landinrichtingsregeling. Tot zover het gerijmde algemene gedeelte van mijn 
relaas; ik verheug mij op een positieve uitkomst op deze dag van Sinterklaas.’160
Vervolgens wordt het wetsvoorstel in de Eerste Kamer op dezelfde datum, zonder 
stemming, aangenomen.
Op 7 december 2006 wordt de wet ondertekend door Koningin Beatrix. Het con­
traseign door de ministers van LNV en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer en van Verkeer en waterstaat wordt op 20 december 2006 geplaatst 
evenals de ondertekening door de minister van Justitie. Op 20 december 2006 volgt 
bekendmaking in het Staatsblad.161
Bij besluit van 13 december 2006, op 21 december 2006 gepubliceerd in het Staatsblad 
van het Koninkrijk der Nederlanden,162 wordt de datum van inwerkingtreding van 
(onder meer) de WILG bekendgemaakt. Die datum is 1 januari 2007. Per die datum is 
de Wet inrichting landelijk gebied163 in werking getreden. Deze wet bevat volgens de 
koninklijke boodschap “regels voor de realisering van het beleid gericht op de inrichting en 
het beheer van het landelijke gebied.’164 Per dezelfde datum is de Landinrichtingswet 
vervallen.165
Op 24 april 2007 publiceert de minister van Justitie in het Staatsblad een verbeter­
blad.166 Hiermee wordt een onjuist geschreven woord in de wet gecorrigeerd.
160. Handelingen 1 2006/2007, nr. 12, p. 488-496.
161. Stb. 2006, 666.
162. Stb. 2006, 677.
163. Overigens is deze benaming reeds in 1969, dus voor de invoering van de Landinrichtingswet door 
de Agrarische sectie van de Wiardi Beekman Stichting voorgesteld, zie Wiardi Beekman Stichting, 
Agrarische sectie, Van ruilverkaveling naar inrichting van landelijke gebieden. Overigens spreekt 
men aldaar van ‘Wet op de inrichting van landelijke gebieden’. Het zou nog 38 jaar duren voordat 
deze nieuwe benaming, zij het met enige aanpassingen, zou worden doorgevoerd.
164. Zie ook de Nota van Toelichting, Stb. 397, p. 3. Opvallend is overigens dat in de parlementaire 
stukken en in de wetgeving voortdurend over het 'landelijke gebied’ gesproken wordt, terwijl in de 
literatuur de term ‘landelijk gebied' de voorkeur geniet. Ik geef zelf ook, puur op basis van 
taalgevoel, de voorkeur aan laatstgenoemde term. De wetgever is een andere mening toegedaan, 
getuige de Nota van verbetering d.d. 11 september 2006.
165. Zie art. 95 lid 1 WILG.
166. Stb. 2006, 666.
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c. Parlementaire behandeling van de kavelruil167
Met betrekking tot de kavelruil besteedt de Memorie van Toelichting in paragraaf 7.5. 
van het algemene gedeelte slechts aandacht aan een tweetal aspecten waarin de 
regeling afwijkt van het civiele recht, welke punten ongewijzigd uit de Landinrich­
tingswet in artikel 86 worden overgenomen.168
De visie van de wetgever op het instrument kavelruil onder de WILG is eenvoudig, zo 
blijkt uit de Memorie van Toelichting: ook zonder de door de praktijk zo vurig 
gewenste nadere verduidelijking van de wettelijke regeling,169 is men overtuigd van 
de effectiviteit van de vrijwillige kavelruil. De wetgever aan het woord:
‘7.5 Ruilverkaveling bij overeenkomst
Naast ruilverkaveling, herinrichting en aanpassingsinrichting kent de Landinrichtingswet de ruilverkave­
ling bij overeenkomst Anders dan de andere landinrichtingsvormen is de ruilverkaveling bij overeenkomst 
geen overheidsinstrument waarmee eenzijdig en dwingend de gewenste inrichtingssituatie van een gebied 
kan worden bepaald en gerealiseerd De ruilverkavelingsovereenkomst, waarbij drie o f meer eigenaren 
overeenkomen bepaalde, hun toebehorende onroerende zaken samen te voegen, te verkavelen en onder 
elkaar bij notariële akte te verdelen, kenmerkt zich door zijn vrijwillige en consensuele karakter.
Het vervallen van het onderscheid tussen de drie dwingende landinrichtingsvormen in het onderhavige 
wetsvoorstel heeft geen gevolgen voor de ruilverkaveling bij overeenkomst. Door haar consensuele 
karakter is de ruilverkavelingsovereenkomst zo principieel verschillend van de door middel van een 
eenzijdig overheidsbesluit geïnitieerde inrichtingsprojecten dat zij als afzonderlijke vorm van landinrich­
ting gehandhaafd blijft, en wel in hoofdstuk 9 van het wetsvoorstel Hiertoe bestaat alle aanleiding, 
aangezien het instrument door zijn eenvoudige procedurele opzet en snelle toepasbaarheid in de praktijk 
zeer doeltreffend is gebleken om eenvoudige ruilverkavelingen van een beperkte omvang te realiseren.
Naarmate meer gronden en eigenaren in het geding zijn neem t de toepasbaarheid van de ruilverkave­
lingsovereenkomst uiteraard af, aangezien zich dan in toenemende mate problemen zullen voordoen bij 
het bereiken van consensus tussen alle deelnemers.'™
Het spookbeeld van een discussie omtrent de wenselijkheid van een volledig vrijwil­
lige kavelruilregeling, uitmondend in een parlementaire strijd vergelijkbaar met de 
discussie omtrent de ‘Drentse uitschieters’ tijdens de parlementaire behandeling van 
de Landinrichtingswet, lijkt hier ook op te doemen.171 Gelukkig komt het niet zover, 
want het vervolg luidt:
167. Zie voor een (korte) beschrijving van het parlementaire proces t.a.v. de kavelruil tevens B.F. Preller, 
‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
168. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 6, p, 32-33. De twee punten zijn de zakelijke werking van de 
inschreven kavelruilovereenkomst (art. 86 lid 1 WILG) en de regeling omtrent onbevoegdheid van 
aan de kavelruil deelnemende partijen (art. 86 lid 2 WILG). Zie voor een nadere bespreking 
onderdelen B.4 en B.7 van dit hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel 
Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 501.
169. Waarover meer hierna.
170. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 65. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving inrichting 
landelijk gebied, p. 122 e.v.
171. Zie hierover uitgebreid onderdeel G.6.j van het vorige hoofdstuk.
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‘Binnen de beperkingen die het consensuele karakter van het instrument is de ruilverkavelingsovereen- 
komst in de praktijk van zodanige betekenis dat afschaffing daarvan niet in lijn zou zijn met de in dit 
wetsvoorstel nagestreefde flexibiliteit bij de uitvoering van inrichtingsprojecten, ’172
Het mogelijke nadeel van een volledig vrijwillige regeling (een weigerachtige partij kan 
roet in het eten gooien door zijn/haar medewerking te weigeren)173 wordt hiermee 
expliciet geaccepteerd, aangezien de voordelen van een dergelijke regeling volgens de 
wetgever duidelijk opwegen tegen het eventuele nadeel.174
Bovendien kan, door een flexibele inzet van de diverse landinrichtingsinstrumenten, 
als de vrijwilligheid een obstakel blijkt te zijn in een concreet kavelruilproject, altijd 
nog naar een meer dwingende maatregel worden gegrepen.175
De geringe aandacht voor de kavelruil binnen de Memorie van Toelichting recht­
vaardigt de constatering dat de geschiedenis zich lijkt te herhalen: net als bij de 
parlementaire behandeling van de Landinrichtingswet blijft de wetgever ook bij de 
parlementaire behandeling van de WILG op het gebied van kavelruil in ernstige mate 
in gebreke in het verschaffen van duidelijkheid ten aanzien van de voorgestelde 
wetgeving.176
Er is gepoogd de praktijk te behoeden voor een herhaling van de deze ontwikkeling. 
Gedurende het parlementaire traject is diverse malen177 gepoogd de minister te 
bewegen de duidelijkheid alsnog te laten verschaffen. De parlementaire stukken laten 
zich daarbij lezen als een spannend boek (meer bepaald een western), met als 
hoofdpersonen Kamerleden Slob178 (‘held’ van de kavelruil en, zo lijkt het soms, 
roepende in de woestijn), Snijder-Hazelhoff (‘secondante’ van Slob en mede-pleitbe- 
zorger van de kavelruil) en/versus Minister Veerman (‘bad guy’ en schijnbaar bedreven 
in het op onvolledige wijze beantwoorden van vragen betreffende de kavelruil).
172. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 65 (slot).
173. Een discussie die door de jaren heen meermaals is gevoerd. Vergelijk de onderdelen C.5, D J, E.2 en 
F.3 van het vorige hoofdstuk.
174. Zie in dit kader tevens Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 6, p. 33: 'De beperking -  maar 
tegelijkertijd de kracht -  van het instrument zit uiteraard in het consensuele karakter ervan
175. Aldus Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 3, p. 45-46 en p. 66. Zie omtrent de diverse variaties op 
de vrijwillige kavelruil, waarvan enkele met dwingende elementen, onderdeel G van dit hoofdstuk. 
Zie tevens Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, 
Utrecht 2008, waarin de voor- en nadelen van de diverse landinrichtingsinstrumenten nader zijn 
uitgewerkt
176. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 501. Een constatering die ik volledig onderschrijf.
177. Vooral van de zijde van Kamerlid Slob (ChristenUnie), die daarbij gevoed werd door B.F. Preller, zo 
blijkt -impliciet -  uit de parlementaire stukken, alsmede uit B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet 
inrichting landelijk gebied nader beschouwd'.
178. Overigens doet Slob op zijn persoonlijke webpagina uitgebreid verslag van deze enerverende 
parlementaire strijd, zie http://www.arieslob.n1/k/news/view/69695, datum inzage 23 juli 2013.
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Een korte opsomming:
-  Verslag vaste commissie voor Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit. Slob stelt 
vragen met verwijzing naar het Rapport-Preller;179
-  Nota naar aanleiding van het Verslag. Veerman constateert als volgt: ‘de definitie 
van kavelruil is geheel en al in de wettelijke bepalingen vastgelegd’'180 en ‘de inhoud 
van de artikelen 85-87 is uitputtend toegelicht’.'18'1 Het woord ‘uitputtend’ strookt, 
wanneer men de (schaarse) parlementaire stukken ten aanzien van de kavelruil 
bestudeert, mijns inziens geheel niet met de werkelijkheid;182
-  Plenaire behandeling op 31 augustus 2006. Slob stelt, samen met Kamerlid Snijder- 
Hazelhoff, op basis van het Rapport-Preller alle vragen183 Slob vraagt onder meer of de 
kwalificatie Vorm van landinrichting’ kan worden opgenomen in de WILG,184 of er 
behalve de bepalingen uit artikel 16 WILG ook andere bepalingen van landinrichting uit 
de WILG van toepassing zijn op de kavelruil en zo ja, welke,185 voor welke doeleinden 
kavelruil kan worden aangewend,186 of opstallen deel kunnen uitmaken van kavelruil 
en bij kavelruil kunnen worden verkregen187 en om een aantal termen die bij kavelruil 
gebruikt worden, zoals de termen ‘ruil’ o f‘koop’, in de wet te omschrijven.188 Snijder- 
Hazelhoff vraagt naar de mogelijkheden tot bedrijfsverplaatsing via kavelruil;189
-  Veerman reageert op de gestelde vragen.190 Kort samengevat stelt de minister dat 
bij de totstandkoming van het wetsvoorstel een aantal algemene uitgangspunten 
gehanteerd zijn, die verhelderd zijn in de memorie van Toelichting. Voorts deelt de 
minister mee dat onderscheid gemaakt moet worden tussen de civiele gevolgen 
van de kavelruil (die, aldus de minister, in de WILG vastliggen) en de subsidie 
(waarbij de overheid vrij is om te bepalen of er aanleiding is om kavelruil te 
ondersteunen). Aan verdere precisering van het begrip ‘kavelruilovereenkomst’ is 
volgens Veerman geen behoefte: kavelruil omvat iedere overeenkomst die voldoet 
aan artikel 85. Voorts is bedrijfsverplaatsing via kavelruil mogelijk: de WILG staat 
hier niet aan in de weg. Ten slotte wordt de toetredersregeling toegelicht;
179. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 5, p. 12-13. De vragen betroffen met name de artikelen 85-87 
en de (meer principiële) vraag waarom het wetsvoorstel niet aangegrepen is om het instrument 
kavelruil (opnieuw) te modelleren en inhoud te geven.
180. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 6, p. 33.
181. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 6, p. 34.
182. In dezelfde zin B.F. Preller, 'Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
183. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6225 (2e kolom), 6226 en 6229 ( l e kolom).
184. Zie in dit kader uitgebreid onderdeel A.4 van dit hoofdstuk.
185. Zie eveneens onderdeel A.4 van dit hoofdstuk.
186. Een vraag die beantwoord is in de BILG, zie onderdeel E van dit hoofdstuk.
187. Zie voor de beantwoording van deze vraag onderdeel B.l.f van dit hoofdstuk.
188. Zie voor deze problematiek uitgebreid onderdeel C van dit hoofdstuk.
189. Zie a r t  85 lid 3 WILG, besproken in onderdeel B.9 van dit hoofdstuk. D.W. Bruil, 'Kavelruil 
geregeld?’, in: Agrarisch recht 2006/11, p. 632 noemt het niveau van de discussie over het 
amendement (inclusief de bijdrage van minister Veerman) ‘tamelijk onthutsend'. Na bestudering 
van de stukken kom ik tot dezelfde conclusie. Illustratief is de opmerking van Veerman in 
Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6240 (1e kolom, 3e alinea): ‘De WILG staat niet in de weg aan 
kavelruil m et als resultaat bedrijfsverplaatsing, mits daarbij feitelijk een herverkaveling plaatsvindt (...)  
Centraal staat het herverkavelende effect dat bijdraagt aan een verbetering van de inrichting’. De 
begrippen kavelruil, herverkaveling en objectieve verbetering worden hier op onjuiste wijze 
gebruikt en ingevuld door de minister.
190. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6239 (2e kolom, 2e alinea), 6240 en 6241 ( l e kolom).
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-  Slob dient vervolgens de minister van repliek.191 Slob raakt geïrriteerd en dreigt 
met een derde termijn omdat de beantwoording van de vragen door Veerman in 
zijn ogen onvoldoende is: met name de vraag naar de gevolgen van het gegeven dat 
kavelruil een vorm van landinrichting is, kan Veerman niet beantwoorden;192
-  Veerman maakt uitgebreid excuses maar heeft, ook in de tweede termijn, geen 
duidelijke antwoorden.193 Hij stelt weliswaar dat kavelruil een vorm van land­
inrichting is194 en dat er algemene bepalingen van landinrichting op de kavelruil 
van toepassing zijn,195 maar weigert een en ander op te nemen in de wettekst, 
hetgeen de duidelijkheid uiteraard niet ten goede komt.196 Wel zegt hij toe nader te 
overleggen met de KNB om eventuele onduidelijkheden binnen het notariaat weg 
te kunnen nemen.197
-  Voorts zendt Veerman op 8 september 2006 een brief aan de Tweede Kamer,198 
waarin de open gebleven vragen van Slob gedeeltelijk worden beantwoord. Het 
betreft onder meer de vraag of kavelruil een vorm van landinrichting is, de 
afwezigheid van de ‘objectieve verbeteringseis’ ex artikel 16 WILG bij de beoorde­
ling van kavelruilen,199 de aankondiging van de generieke regeling van op de 
kavelruil toepasbare bepalingen uit de herverkavelingstitel in de RILG200 de 
ontkoppeling van de civielrechtelijke gevolgen van de kavelruil en het subsidiet- 
raject201 en een nadere toelichting op de in artikel 85 gebruikte definities;202
-  Op 12 september 2006 dient Slob een amendement203 in ter invoering van het 
nieuwe artikel 88, waarin wordt bepaald dat bij Algemene Maatregel van Bestuur 
alle niet of niet voldoende behandelde onderwerpen worden behandeld en opge­
nomen. Bepaald wordt dat de opstelling van de AMvB in goed overleg m et de KNB zal 
plaatsvinden. In de AMvB zouden onder meer nadere eisen worden gesteld waar­
aan een overeenkomst van kavelruil moet voldoen.204 Door deze ‘noodgreep’ kon 
in een later stadium, na de parlementaire behandeling, alsnog de gewenste 
duidelijkheid ten aanzien van de wettelijke regeling van de kavelruil worden 
verschaft;
-  Voorafgaand aan de stemming over het wetsvoorstel wordt het amendement Slob 
met algemene stemmen aangenomen.205
191. Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6241 (2e kolom) en 6242 ( l e kolom).
192. Veerman geeft aan hier in de tweede termijn op terug te zullen komen, aangezien de beantwoor­
ding ‘een nogal sterke voorbereiding vergt.'
193. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6225 (2e kolom), 6245, 6246 ( l e kolom) en 6247 ( l e kolom).
194. Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6248 ( l e kolom).
195. Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6248 (2e kolom).
196. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6249 ( l e kolom) en 6251.
197. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6250 ( l e kolom) en 6252.
198. Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 21, waarover uitgebreid grenpost 2, hfdst. II, onderdelen C.2 
en C3.
199. Zie nader onderdeel A.3 van dit hoofdstuk.
200. Waarover meer in onderdeel D van dit hoofdstuk.
201. Zie hieromtrent nader onderdeel F.7 van dit hoofdstuk.
202. Zie nader onderdeel B.l van dit hoofdstuk.
203. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 20. Zie tevens onderdeel b hiervoor.
204. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
205. Handelingen I I 2005/2006, nr. 105, p. 6429.
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Ter gelegenheid van de invoering van de WILG per 1 januari 2007, is bepaald dat de 
Regeling Kavelruil per die datum vervallen is.206 Hetzelfde geldt voor de Instructie 
Kavelruil. De ‘oude’jurisprudentie van de Raad van State betreffende kavelruilen onder 
het Landinrichtingswet-regime blijft slechts van betekenis in situaties waarin de 
provincies vergelijkbare subsidievoorwaarden stellen als onder de Landinrichtingswet 
worden gesteld aan de subsidiëring van de kavelruil.207
3. Decentralisatie, positie DLG en ‘ILG-gelden’
a. Decentralisatie: de provincies op de voorgrond
Parallel aan de in onderdeel 1 van dit hoofdstuk beschreven discussie over de 
vereenvoudiging en flexibilisering van het landinrichtingsinstrumentarium werden 
vanaf de invoering van de Landinrichtingswet ook het beleidvormingsproces en de 
beleidsuitvoering kritisch tegen het licht gehouden. Voortdurend werd daarbij gespro­
ken over (verdere) vergroting van de rol van de provincies in de landinrichting (en bij 
andere taken in het landelijk gebied). De spilfunctie van de rijksoverheid bij de 
inrichting van het landelijk gebied stond sinds begin jaren negentig ter discussie.208 
De provincies wilden een prominentere rol spelen.209 Het Rijk zou zich moeten 
beperken tot het bepalen van de hoofdlijnen en de bijbehorende budgetten. Uitkomst 
van deze discussie, die bekend stond onder de naam ‘Decentralisatie Impuls’, was dat de 
regering besloot om de taken op het gebied van de landinrichting, grondverwerving, 
beheersovereenkomsten, natuurbeleid en openluchtrecreatie meer te decentraliseren. 
Hiertoe werd in 1993 het Decentralisatie Impuls-akkoord gesloten tussen de provincies 
en het Ministerie van Landbouw.210 Het is echter niet gelukt om dit akkoord wettelijk 
te verankeren.211 Wel is, zonder de wet aan te passen, een aantal veranderingen 
doorgevoerd. Zo kreeg het provinciaal bestuur in het nieuwe beleid veel meer invloed. 
Daarnaast waren Gedeputeerde Staten voortaan nauw betrokken bij het opstellen van 
het Provinciaal Meerjarenprogramma212 voor de landinrichting. Ook de beoordeling 
van de door de lokale landinrichtingscommissies op te stellen landinrichtingsplannen 
en de verlening van de toestemming om de uitvoering van projecten te starten, viel 
voortaan onder verantwoordelijkheid van Gedeputeerde Staten.213
206. Art 33 R1LG, waarover meer in onderdeel D van dit hoofdstuk.
207. Ontleend aan Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 21.
208. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 120.
209. Aldus JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’.
210. Kamerstukken I I 1992/1993,22 236, nr. 17. Zie tevens Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 6, p. 17-
18, alsmede H.W. Mojet, Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 18. Zie tevens JA  Zevenbergen, 
‘Vernieuwing in de landinrichting: over herijking en varkens', p. 423.
211. JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678 betitelt de WILG als ‘een wettelijke verankering van de decentralisatie.’ De 
versterkte rol voor de provincies is overigens ook te vinden in de Reconstructiewet concentratie­
gebieden, besproken in onderdeel 1 van dit hoofdstuk.
212. Hierna tevens: PMJP. Zie over de nieuwe taakverdeling uitgebreid Kamerstukken II 1992/1993, 
23239, nr. 2, p. 41 e.v.
213. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 120.
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In 1995 werd dit decentrale model uitgeprobeerd. De provincies stelden op basis van 
de provinciale programma’s voor het eerst gezamenlijk een Interprovinciaal Meer­
jarenprogramma214 op, dat het kader vormde voor de landinrichting, grondverwerving 
en het agrarisch natuurbeheer. Een jaar later werd het nieuwe model definitief 
doorgevoerd.213
Gevolg van de decentralisatie was ook het ontstaan van diverse nieuwe overleg­
organen, zowel op landelijk als op provinciaal niveau, waarin overheden, belangen­
organisaties en andere betrokken partijen spraken over (onder meer) landinrichting. 
'Gezamenlijke verantwoordelijkheid’ luidde het devies: het Rijk en de decentrale over­
heden zijn samen verantwoordelijk voor het oplossen van inrichtingsvraagstukken 
binnen het landelijk gebied, alsmede voor de uitvoering van de oplossingen.216
b. CLC, CBL, DBL, DLG...
De decentralisatie vormde een breuk met het sinds 1935217 bestaande systeem waarbij de 
Centrale Landinrichtingscommissie en de Dienst Landinrichting en Beheer Landbouw­
gronden landelijk de landinrichting stuurden en het beleid bepaalden.218 Een ingrijpend 
reorganisatieproces vond daarom plaats: de centrale organen CLC en de Commissie 
Beheer Landbouwgronden219 verdwenen in 1996.220 De taken van deze commissies 
waren inmiddels overgenomen door voornoemde nieuwe overlegorganen.221
Ook vond er in de jaren negentig een reorganisatie van het Ministerie van LNV plaats. 
Gevolg van deze reorganisatie is dat de Landinrichtingsdienst verschillende taken op 
het terrein van bos, natuur en landschap van het ministerie overnam. In 1995 werd de 
Dienst Beheer Landbouwgronden, die in 1976 was afgesplitst, weer samengevoegd met 
de Landinrichtingsdienst. Ter gelegenheid van deze samenvoeging kreeg de Land­
inrichtingsdienst de tijdelijke naam ‘dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgron­
den’. In 1997 werd deze tijdelijke naam gewijzigd in de huidige naam: ‘Dienst Landelijk
214. Zie over het IMP uitgebreid Kamerstukken I I 1992/1993,23239, nr. 2, p. 41, alsmede JA. Zevenbergen, 
‘Vernieuwing in de landinrichting: over herijking en varkens’, p. 423.
215. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 120.
216. Zie onder meer Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 12.
217. Zie tevens onderdeel D.3 van het vorige hoofdstuk.
218. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 124.
219. Deze commissie (hierna: CBL), in 1981 ingesteld, hield toezicht op de taken van BBL en fungeerde als 
adviseur van de minister van LNV, aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 102. Overigens kreeg 
iedere provincie een eigen commissie, naast de landelijke commissie. De rol van de CBL was 
vergelijkbaar met die van de CLC.
220. JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’ spreekt in dit kader van het defacto  opheffen van de CLC, aangezien de opheffing en 
de interne mandatering van bevoegdheden lange tijd niet goed wettelijk geregeld zijn. Bij de 
Rechtbank Groningen (Rb Groningen 11 februari 2003, ECU:NL:RBGR0:2003:AF5310), inzake de 
ruilverkaveling Sauwerd kwam dit pijnlijk aan het licht. Vervolgens is het juridisch vacuüm door 
middel van een reparatiewet (wet van 22 april 2004 tot wijziging van de Landinrichtingswet met 
enige andere inrichtingswetten, Stb. 223) gevuld. Zie tevens H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG 
en het overgangsrecht bij projecten’, in: Agrarisch recht 2007/7-8, nL 21, alsmede Kamerstukken II 
2002/2003, 28967, nr. 4, alsmede D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een 
verbeterde Landinrichtingswet en een voorbeeld voor de Wilg?', p. 950.
221. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 120.
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Gebied’.222 Daarmee kwam er een einde aan de discussie over de verzelfstandiging van 
deze uitvoeringsdienst.223
c. ‘Het spel en de knikkers’: ILC-budget, geldend tot 1 januari 2014224
Ondanks voorgaande veranderingen als gevolg van de Decentralisatie Impuls bleef de 
onvrede bestaan. Er was behoefte aan een heldere rolverdeling tussen DLG en 
provincie.225 Daarnaast verscheen er in 2002 een rapport, opgesteld op verzoek van 
de Ministeries van LNV en VROM en het IPO 226 waarin onder meer geconcludeerd 
werd dat er een te complex systeem is ontstaan, bestaande uit teveel beleidscatego­
rieën, gebiedsaanwijzingen, regelingen en instrumenten met een niet aansluitende 
financieringssystematiek 227 Geatie van een Investeringsbudget Landelijk Gebied228 
werd hiervoor als belangrijkste oplossing geziea In de praktijk werd al enige jaren met 
een ILG-achtige constructie gewerkt: het ministerie stortte sinds 1994 geld in een 
Groenfonds229 en de provincies bepaalden waar het geld aan uitgegeven kan worden. 
Sinds invoering van het Decentralisatie Impuls-akkoord was DLG de enige instantie die 
geld aan het Groenfonds mocht onttrekken 230
Voortbordurend op dit reeds bestaande systeem hebben Rijk, provincies, gemeenten 
en waterschappen op 13 juli 2004 overeenstemming bereikt over de vormgeving van 
het ILG.231 De WILG leverde in het tot 1 januari 2014 geldende hoofdstuk 3 (artikelen 5 
tot en met 15)232 het wettelijk kader, waarbinnen deze afspraken wettelijk verankerd 
w area233 De WILG vormde daarmee in de eerste plaats de wettelijke basis voor het
222. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 115 en 124. Zie tevens het organigram van de DLG 
opgenomen op p. 126 van dat boek.
223. Aldus JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’.
224. In dit onderdeel zal het ILG-systeem, zoals dat van kracht was tot 1 januari 2014, in algemene zin 
worden beschreven. Een bespreking van de subsidiëring in concreto, alsmede de actualiteiten op 
ILG-gebied, zijn te vinden in onderdeel F van dit hoofdstuk.
225. JA  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’.
226. P.GA Noordanus, G.W. van Montfrans-Hartman, TA. Cardoso Ribeiro, ‘Vereenvoudiging en Verbe­
tering Sturingsmodel Gebiedsgerichte Inrichting Landelijk Gebied: Naar een Investeringsbudget 
Landelijk Gebied’, Boer & Croon Process Managers, 2002.
227. Aldus JA  Zevenbergen, H.E, van Rij, 'Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678.
228. Hierna tevens: ILG.
229. Het Nationaal Groenfonds is in 1994 opgericht door de provincies én het Ministerie van LNV. Zie 
voor meer informatie http://www.nationaalgroenfonds.nl/Paginas/Default.aspx, datum inzage 22 
juli 2013.
230. Zie JA  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 679.
231. Kamerstukken II 2004/2005, 29800 XIV, nrs. 5 en 30. D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentra­
tiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950 merkt in 
dit kader op dat de decentralisatie in de RCC nog maar gedeeltelijk was doorgevoerd. De WILG zou 
op dit punt een grotere stap richting ‘volledige' decentralisatie betekenen.
232. Bij wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied, Stb. 513 
zijn deze artikelen per 1 januari 2014 komen te vervallen. Zie nader onderdeel F.6 hierna.
233. Aldus JA  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678.
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ILG.234 In deze ‘pot’ waren de verschillende rijksbudgetten voor inrichting en beheer 
van het landelijk gebied samengebracht.235 Mede doordat de WILG voor een groot deel 
de inbedding van het ILG behelsde en daardoor voor een belangrijk deel niet over de 
inrichting van landelijke gebieden, maar over geldstromen ging, heeft de WILG, 
ondanks de hiervoor in onderdeel A.1 beschreven voorgeschiedenis, per 1 januari
2007 toch een geheel eigen karakter gekregen.236
In de WILG is, door creatie van het ILG, de hiervoor beschreven decentralisatiege- 
dachte237 verder vormgegeven: de regie bij de realisering van de ontwikkeling, de 
inrichting en het beheer van het landelijke gebied is vanuit het Rijk verschoven naar 
de provincies 238 Het Rijk heeft onder de WILG geen bemoeienis meer met individuele 
projecten 239 Ten opzichte van de rolverdeling tussen provincies en DLG is er onder de 
WILG ook (eindelijk) duidelijkheid ontstaan: DLG voert uit en de provincie stuurt 
aan.240 De kosten van DLG komen echter voor rekening van het Rijk 241 Naast geld 
wordt er ook menskracht ter beschikking gesteld door het Rijk: medewerkers van de 
DLG en de Dienst Regelingen,242 welke laatste instantie per 1 januari 2014, door de
234. Aldus JA  Zevenbergen, H.E. van Kij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 676.
235. D.W. Bruil ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)- ten geleide’, p. 476 spreekt over 
'(...) bundeling en decentralisatie van allerlei subsidiestromen voor het landelijk gebied.’ Zie nader 
grenspost 3C, onderdeel B.l.
236. Zie in dezelfde zin D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen'. 
Door de inwerkingtreding van de wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet 
inrichting landelijk gebied, is dit ‘eigen karakter’ van de WILG goeddeels tenietgedaan.
237. In het Regeerakkoord van het kabinet-Balkenende II (Kamerstukken II2002/2003,28637, nr. 19) en in 
de kabinetsvisie ‘Andere overheid’ (Kamerstukken I I2003/2004,29362, nr. 1) is als uitgangspunt van 
beleid het motto ‘decentraal wat kan, centraal wat moet' gehanteerd. Zie tevens H.W. Mojet, 
Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 17. Ook de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland 
stonden in het teken van dit uitgangspunt.
238. Een politieke lijn die in het derde kabinet Lubbers is ingezet, aldus oud-staatssecretaris Dszingisz 
Gabor in een interview in: Terravisie 3/2010. Zie tevens M. Gonggrijp-van Mourik, ‘De Landinrich­
tingswet, een produkt van overtrokken planning’, p. 532, die, reeds korte tijd na invoering van de 
Liw, de noodzaak van (verdergaande) decentralisatie richting de lagere overheden onderstreept. De 
Commissie Wilg concludeert overigens dat zowel de gemeente als de waterschappen nagenoeg 
onzichtbaar blijven in ‘het hele Wilg-verhaal’, zie Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting 
landelijk gebied (Wilg)’, p. 480. Tot slot zij opgemerkt dat het begrip ‘decentralisatie’ voorts nog te 
onderscheiden is in ‘verticale’ decentralisatie (van Rijk naar provincies) en ‘horizontale’ decentra­
lisatie (taken overgedragen door overheden naar maatschappelijke organisaties), aldus W. Kuin- 
dersma, en T.A. Selnes. De stille revolutie van het ILG. Een literatuurstudie over verwachtingen, 
zorgen en discussies vanuit rijk en provincies, Alterra-rapport 1688, Reeks ILG en gebiedsprocessen 
nr. 1, Wageningen 2008, p. 11. Ik richt mij in dit onderzoek vrijwel uitsluitend op de verticale 
verschijningsvorm.
239. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
240. Naast de DLG zijn er ook allerlei andere organisaties in meer of mindere mate betrokken bij de 
landinrichting, zoals LTO, aldus Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, 
Verkavelen met de WILG, p. 5 en 15. Zie over de toekomst van DLG nader onderdeel F.6 hierna.
241. Aldus J.A. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678.
242. Hierna tevens: DR.
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fusie met Agentschap NL, door het leven gaat als ‘Rijksdienst voor Ondernemend 
Nederland’,243 kunnen door de provincies worden ingeschakeld.244
De voorheen geldende landelijke regelgeving is met invoering van de WILG verval­
len.245 De provincies staan centraal bij de uitwerking en uitvoering van het beleid voor 
het landelijk gebied246 en moeten daarom zelf over het landinrichtingsinstrumenta­
rium kunnen beschikken. Concreet betekende dit dat per 1 januari 2007 de Ministeries 
van LNV, VROM, V&W en OCW hun budgetten, die zijn bedoeld voor aankoop, 
inrichting en beheer van het landelijk gebied, hebben gebundeld in het Investerings­
budget Landelijk Gebied.247 Vervolgens zijn deze budgetten overgeheveld richting de 
provincies. Overheveling van de rijksbudgetten richting de provincies is, in het licht 
van de voorgaande uitgangspunten, een logische en noodzakelijke stap en is vooral te 
beschouwen als een verandering van bestuurlijke verhoudingen en een nieuwe manier 
van werken aan de inrichting van het landelijk gebied.248
De rijksdoelen zijn opgenomen in de Agenda voor een Vitaal Platteland.249 Om de in de 
AVP opgenomen beleidsthema's en doelstellingen concreet uit te werken heeft het 
Rijk, als onderdeel van de Agenda een rijksmeerjarenprogramma, het Meerjarenpro­
gramma Vitaal Platteland250 opgesteld. De wettelijke basis voor een dergelijk pro­
gramma is gelegd in (het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 3 WILG. Voor de 
gebiedsgerichte251 realisatie van voomoemde rijksdoelen stelt het Rijk geld beschik­
baar ten behoeve van de acht beleidsthema’s.252 In het Meerjarenprogramma Vitaal 
Platteland zijn de rijksdoelen en de eraan gekoppelde rijksfinanciering samengebracht. 
Het MJP vormt derhalve het rijksbeleidskader voor de programmering van het rijks­
243. Hiema tevens: RVO.nl. Zie over de fusie nader http://www.drloket.nl/actueel/nieuwsitem/nieuws- 
bericht/2043201/dienst-regelingen-en-agentschap-nl-gaan-samen, datum inzage 1 januari 2014.
244. Zie art 2 lid 4 WTLG. Zie over de toekomst van de DLG nader onderdeel F.6.
245. Zie art. 33 RILG, waarover meer in onderdeel D van dit hoofdstuk. H.J.W. Leenen, 'De Wet inrichting 
landelijk gebied; Decentraal wat kan, centraal wat moet', p. 573 noemt de decentralisatie '(■■■) een 
belangrijke trendbreuk m et betrekking tot de landinrichting, zoals deze in de sinds 1924 bestaande 
inrichtingswetten was verankerd’.
246. JA  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 676 spreekt over versterking van de regiefunctie van provincies bij de inrichting van 
het landelijk gebied. Deze term wordt tevens gebruikt in het rapport ‘Herijking landinrichting 
tweede fase’, zie Kamerstukken I I 1997/1998, 25940, nrs. 1-2, p. 10. De provincies kunnen gezien 
worden als de ‘scharnier’ tussen regio en Rijk.
247. Naast het ILG kent de wet, in verband met de erkenning van het Fries als taal, ook het FYLG, ofwel 
het Frysk Ynfestearringsbudzjet Lanlik Gebied.
248. Zie over de nieuwe sturingsfilosofie tevens H.J.W. Leenen, ‘De Wet inrichting landelijk gebied; 
Decentraal wat kan, centraal wat moet', p. 573.
249. Kamerstukken II 2003/2004 29576, nr. 1, waarover uitgebreid onderdeel A.l.c. van dit hoofdstuk. 
Hierna tevens: AVP. Samen m et de in vermeld onderdeel besproken Nota Ruimte vormt de AVP het 
nationale beleid dat zich richt op een leefbaar, vitaal en duurzaam platteland.
250. Kamerstukken I I 2003/2004, 29576, nr. 1, p. 35 e.v. Hierna tevens: MJP en/of MJP1.
251. Het in het herijkingsproces (zie onderdeel A.l.a van dit hoofdstuk) ontwikkelde ‘gebiedsgerichte 
beleid’ bleek dus, populair gezegd, ‘een blijvertje'.
252. Zie onderdeel A.l.c van dit hoofdstuk. Zie tevens art. 5 WILG (vervallen per 1 januari 2014).
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beleid voor de inrichting van het landelijk gebied.253 Het in het MJP opgenomen 
rijksbeleid wordt in hoofdzaak gerealiseerd onder regie van de provincies. Het accent 
op de diverse beleidsthema’s verschilt daarbij per provincie.
Een meerjarenprogramma behoeft een periodieke actualisatie om nieuwe ontwikkelin­
gen te kunnen inpassen. In februari 2006 verscheen dan ook de ‘update’ van het MJP, het 
tweede Meerjarenprogramma Vitaal Platteland, geldend voor de periode 2007-2013.254 
De fasering in een periode van zeven jaar is ingegeven doordat de WILG investerings- 
vakken met een dergelijke periode voorschreef in artikel 3 lid 2.255 De belangrijkste 
reden voor de actualisatie is de inwerkingtreding van de WILG (en daarmee het nieuwe 
financieringssysteem ILG) per 1 januari 2007. In het MJP2 zijn diverse wijzigingen en 
verbeteringen ten opzichte van het MJP1 doorgevoerd op basis van lessen uit het 
(recente) verleden. Zo zijn rijksdoelen verder vereenvoudigd en beter operationeel 
geformuleerd. Tevens is er een directe koppeling aangebracht tussen rijksdoelen en 
rijksmiddelen, waardoor een sturing op instrumenten niet langer nodig is.256
Om de provincies zo veel mogelijk flexibiliteit te geven over de te besteden middelen 
zijn in 2006, eveneens voor de periode 2007-2013, per provincie provinciale meer­
jarenprogramma’s257 opgesteld voor het (provinciale) landelijk gebied. De wettelijke 
basis voor de PMJP’s werd gevormd door artikel 4 WILG. Net als voor het rijksmeer­
jarenprogramma gold ook voor de PMJP’s een fasering in investeringstijdvakken van 
zeven jaar, zo bepaalde artikel 4 lid 2 WILG.
Elke provincie heeft, op grond van (het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 4 WILG een 
PMJP opgesteld.258 Deze programma’s bevatten geen ruimtelijke plannen, maar waren 
regelingen met betrekking tot de programmering, financiering en uitvoering van het 
gebiedsgericht beleid. Populair gezegd was een PMJP te kenmerken als een ‘onder­
onsje’ tussen het Rijk en de provincies met betrekking tot de verdeling van de 
beschikbare gelden.259
253. Hieronder valt tevens de uitvoering van reconstructieplannen op grond van de RCC. Zie in dit kader 
uitgebreid onderdeel A.l.b van dit hoofdstuk. Zie tevens W. Luijten, Reconstructie van het landelijk 
gebied: de rol van marktpartijen in het bieden van oplossingen bij vertraging, niet gepubliceerd, 
masterthesis 5 oktober 2010, p. 31. Zie tevens onderdeel F.2 van dit hoofdstuk, alsmede S.D.P. Kole, 
Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 239.
254. Kamerstukken I I 2003/2004, 29576, nr. 19, bijlage 1. Hierna tevens: MJP2. Zie over het MJP2 tevens 
onderdeel F.2 van dit hoofdstuk, alsmede D.W. Bruil, 'De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe 
rondes, nieuwe kansen’.
255. Zoals hierna in grenspost 3C, onderdeel B.l zal worden beschreven wordt op Europees niveau, 
binnen het kader van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) eveneens gewerkt met 
(investerings)tijdvakken van zeven jaar.
256. Kamerstukken I I 2003/2004, 29576, nr. 19, bijlage 1, p. 15.
257. Hierna: PMJP. Zie tevens S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura-2000 gebieden, p. 239.
258. Zie ten aanzien van de diversiteit van de diverse subsidieregelingen voor kavelruilen, zoals 
opgenomen in de verschillende PMJP's uitgebreid onderdeel F.3 van dit hoofdstuk.
259. Overigens constateert de Commissie Wilg, 'Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, 
p. 480, dat er in de MvT bij de WILG een (te) sterke focus ligt op de financiële verhoudingen. Andere 
onderwerpen (bijv. de taakverdeling tussen de overheidsorganen t.a.v. de bestemming, de inrichting 
en het beheer van het landelijk gebied) zijn nauwelijks omschreven. Ik kan deze constatering van 
harte onderschrijven: financiën zijn zeker niet onbelangrijk, maar vormen niet de enige invalshoek 
voor een (gedegen) MvT.
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In de PMJP’s vond afstemming plaats: de rijksdoelen werden gecombineerd met 
provinciale, lokale, Europese en waterschapsdoelen en werden voorzien van een 
financiële onderbouwing en een tijdsplanning. De meerwaarde van PMJP’s was dat 
door een dergelijke combinatie van doelen en middelen gebiedsgerichte projecten 
meer integraal konden worden opgepakt en uitgevoerd. De afstemming in financiering 
en de bestuurlijke coördinatie waren daarmee volledig bij één bestuurslaag, de 
provincie, ondergebracht.260 De provincies voldeden door het opstellen van de PMJP’s 
aan (het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 6 WILG: zij deden (populair gezegd) 
voorstellen hoe ze de aan de betreffende provincie toegekende middelen wensten te 
besteden.
In de Memorie van Toelichting bij de WILG261 is veel aandacht besteed aan het begrip 
'complementair bestuur’, dat de (nieuwe) verhoudingen tussen Rijk, provincie en andere 
bestuurslagen op het gebied van (met name) het ILG treffend omschrijft262 Gesproken 
wordt over een samenwerkingsrelatie, met behoud van ieders verantwoordelijkheid. Dit 
fenomeen is, als uitvloeisel van de decentralisatiegedachte, al bekend sinds de jaren 
‘80 263 Het begrip ‘complementair bestuur1 is binnen de contouren van de WILG nader 
vormgegeven door (het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 7 WILG. Ingevolge dit artikel 
sloot het Rijk met iedere provincie een uitvoeringscontract (in de vorm van een be­
stuursovereenkomst),264 waarin stond omschreven welke doelen en bijbehorende pres­
taties behaald moesten worden en hoeveel geld het Rijk voor die doelen beschikbaar 
stelde.265 Het was daarbij de bedoeling dat de rijksbudgetten ‘ontschot’, dus zonder 
gedifferentieerde doelstellingen, ter beschikking van de provincies kwamen.268
Binnen de contouren van die overeenkomsten267 waren de provincies volledig zelf 
verantwoordelijk voor de besteding van het budget en de realisatie van de afgesproken
260. Aldus Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 481.
261. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 19-20 en p. 78. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving 
inrichting landelijk gebied, p. 21.
262. Zie Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 480.
263. Zie onderdeel G.4 van het vorige hoofdstuk, waaruit blijkt dat de decentralisatiegedachte al tijdens 
het Uw-tijdperk post had gevat
264. Zie over het fenomeen ‘bestuursovereenkomst’ Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting 
landelijk gebied (Wilg)’, p. 487, alsmede S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p.
243. Zie tevens D.W. Bruil, ‘Reconstructiewet concentratiegebieden: enkele losse eindjes’, p. 199 e.v., 
waarin de juridische status van de bestuursovereenkomst wordt geanalyseerd. Omwille van de 
begrenzing van dit onderzoek volsta ik kortheidshalve met een verwijzing naar deze -  overigens 
zeer interessante -  verhandeling.
265. Aangezien eind 2013 de (eerste) zevenjarige contractstermijn af zou lopen, was het afwachten hoe 
het ILG-budget er voor de (tweede) periode 2014-2020 uit zou zien. Gezien de huidige economische 
situatie leek het waarschijnlijk om in dit kader, naar analogie van Genesis 41, te spreken van ‘zeven 
vette (2007-2013) en zeven magere (2014-2020) jaren. Zie in dit kader tevens J.A. Zevenbergen, H.E. 
van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 679. De 
toekomst van het ILG heeft echter anders uitgewezen: zie onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
266. Zie Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 486. Zie tevens D.W. 
Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen'.
267. Op 18 december 2006 zijn de 12 bestuursovereenkomsten ondertekend. Zie bijv, de bestuursover­
eenkomst tussen het Rijk en de provincie Flevoland: http://www.flevoland.nl/wat-doen-we/grote- 
projecten/oostvaarderswold/documentatie-oostvaarders/onderzoeken/overeenkomsten-en-fl-
nanci-l/ProvFULG_BOK_2007-2013.pdf, datum inzage 25 juli 2013.
139
IIA3 DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL
prestaties.268 ‘Vrijheid in gebondenheid' derhalve.269 De bestuursovereenkomsten 
tussen Rijk en provincies waren (eveneens) afgesloten voor de periode 2007-2013 en 
konden op grond van (het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 9 WILG periodiek 
worden geactualiseerd. Men zou derhalve kunnen spreken van ‘levende contracten’.
De bestuursovereenkomsten moesten echter niet beschouwd worden als ‘keurslijf 
waarbuiten de provincies niet aan landinrichting mochten doen. De Nota van Toelich­
ting verwoordt het als volgt:
‘Voor alle duidelijkheid zij opgemerkt dat de mogelijkheden die het wetsvoorstel m et betrekking tot 
inrichting biedt, door gedeputeerde staten ook kunnen worden aangewend in het kader van het realiseren 
van doelstellingen waarover geen bestuursovereenkomst als bedoeld in artikel 7 is afgesloten en waarvoor 
in het kader van het ILG derhalve ook geen middelen van de rijksbegroting beschikbaar zijn. Omgekeerd is 
het ook zo dat de toepassing van het inrichtingsinstrument een mogelijkheid is die het wetsvoorstel biedt 
in het kader van de realisatie van de in ILG-verband overeengekomen doelstellingen, maar dat het ILG ook 
op andere wijze kan worden aangewend. Met andere woorden: enerzijds volgt uit de verlening van ILG niet 
zonder meer de toepassing van inrichtingsinstrumenten, terwijl anderzijds inrichting niet exclusief is 
voorbehouden aan het realiseren van de doelstellingen waarvoor ILG is verstrekt.’2'70
Na vaststelling van de bestuursovereenkomsten, ging het Rijk conform (het per 1 
januari 2014 vervallen) artikel 8 WILG over tot verstrekking van de gelden voor de 
duur van een investeringstijdvak, waarbij uitbetaling per kwartaal en bij wege van 
voorschot werd overgemaakt aan het Groenfonds, zo bepaalde artikel 8 lid 2.271 De 
provincies272 gaven vervolgens het ontvangen geld gedurende het tijdvak van zeven 
jaren uit. De bevoegdheid daartoe stond vermeld in (het per 1 januari 2014 vervallen) 
artikel 11 WILG.
Het Rijk hield de provincies ‘gedurende de rit’ in de gaten en stuurde, waar nodig, bij: 
zo volgde men jaarlijks de voortgang in de prestaties, die, zoals gezegd, per provincie 
verschilden. Iedere provincie diende jaarlijks een voortgangsrapportage over de 
bestede middelen en de gerealiseerde prestaties aan te leveren, zulks op grond van 
(het per 1 januari 2014 vervallen) artikel 12 WILG. Deze rapportage had een informe­
rend karakter.273 Enkele cijfers ter illustratie: uit de ILG-voortgangsrapportages 2007 
van de provincies blijkt dat voor de periode 2007-2013 voor het ILG op de begrotingen 
van het Ministerie van (thans) Economische Zaken en andere ministeries een bedrag 
gereserveerd is van 3,2 miljard euro, waarvan 93% afkomstig is van Economische 
Zaken. Bijna de helft van dit bedrag is besteed aan verwerving, inrichting en beheer 
van de Ecologische Hoofdstructuur274 Voor het verbeteren van de infrastructuur van
268. Zie tevens Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 45.
269. JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678 verwoordt het als volgt: ‘De ILG-gelden die een provincie straks ontvangt zijn 
weliswaar in naam ontschot, maar uiteraard moet de provincie die wel gedifferentieerd inzetten om de 
verschillende beleidsdoelstellingen te bereiken.'
270. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 46.
271. Zie nt. 229.
272. Preciezer geformuleerd: Gedeputeerde Staten (GS) van elke provincie.
273. Zie over de jaarlijkse voortgangsrapportages nader onderdeel F.2 van dit hoofdstuk.
274. Zie over de EHS nader onderdeel H.2 hierna.
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de land- en tuinbouw is 6% van het totale budget gereserveerd, waarvan 157 miljoen 
euro (5%) voor de grondgebonden landbouw en 25 miljoen euro (1%) voor de glas­
tuinbouw. Naast de begrote 3,2 miljard euro van het Rijk voor de periode 2007-2013, 
droegen de provincies in deze periode ruim 400 miljoen euro en andere partijen 
(waterschappen, gemeentes, particulieren) bijna 450 miljoen euro bij aan het ILG- 
budget275
Voor het Rijk bestond zelfs de mogelijkheid om, in het kader van deze monitoring, het 
investeringsbudget, zolang het nog niet is vastgesteld, te verlagen of in te trekken, zo 
bleek uit artikel 10 WILG.
Na ommekomst van de zevenjaarstermijn dienden de provincies aan het Rijk verant­
woording af te leggen over de geleverde prestaties en hoeveel rijksbudget daaraan is 
besteed. Tevens dienden zij alsdan een aanvraag voor het te ontvangen budget in, zo 
stond vermeld in artikel 13 WILG. Op dat moment, zo bepaalde artikel 14 WILG, zou 
het Investeringsbudget door de betrokken ministers definitief vastgesteld worden. Bij 
termijnoverschrijding door het Rijk zou ambtshalve vaststelling van het budget 
plaatsvinden, zo volgde uit artikel 15 WILG.
Halverwege het investeringstijdvak heeft bovendien nog een tussenevaluatie276 van 
het ILG plaatsgevonden.
Overigens moet gewaakt worden voor het uitsluitend (na)beschouwen van het ILG 
door een provinciale bril: de provincies voerden de regie,277 maar samenwerking met 
gemeenten en waterschappen was nodig om te komen tot een integrale regionale 
gebiedsontwikkeling. Daarnaast moest ook een eenzijdige gerichtheid op de nationale 
aansturing voorkomen worden: het ILG maakte immers, zoals in grenspost 3C, 
onderdeel B.l uitgebreid zal worden beschreven, tevens onderdeel uit van een 
supranationaal systeem, het tweede Europese Plattelandsontwikkelingsprogramma, 
als opvolger van het eerste Europese Plattelandontwikkelingsprogramma278 dat gold 
voor de jaren 2000-2006.279 Het Rijk is verantwoordelijk voor een goede uitvoering en
275. Zie voor deze cijfers onder meer de kabinetsreactie naar aanleiding van de ILG-voortgangsrappor- 
tages 2007 van 10 oktober 2008, kenmerk DP. 2008/1214.
276. De zogeheten ‘mid-term review’. Zie voor een uitgebreide bespreking onderdeel F.3 van dit 
hoofdstuk.
277. De Commissie Wilg wijst er overigens in dit kader -  terecht -  op dat de uitvoering van de 
landinrichting geheel aan de provincies is overgelaten, terwijl dit op onderdelen (bijv. ta.v. het 
instellen van een landinrichtingscommissie) bij uitstek een taak voor de wetgever is om de 
bestuurlijke organisatie en de bevoegdhedenverdeling te regelen. Zie Commissie Wilg, ‘Advies 
over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)', p. 481.
278. Plattelandontwikkelingsprogramma 2000-2006. Hierna tevens: POPI.
279. Plattelandontwikkelingsprogramma 2007-2013. Hierna tevens: P0P2. In 2014 zal het Plattelands- 
ontwikkelingsprogramma 2014-2020, hierna tevens: POP3, gaan gelden. Begin 2014 zal het P0P3 ter 
goedkeuring worden voorgelegd aan de Europese Commissie, zo blijkt uit de Kamerbrief Imple­
mentatie Gemeenschappelijk Landbouwbeleid d.d. 6 december 2013, nr. DGA-ELV/13196008. Op 13 
maart 2014 is het concept van het Nederlandse POP3 ter consultatie gepubliceerd, zie http://www. 
intemetconsultatiepop3.nl/, datum inzage 31 maart 2014. Zie nader grenspost 3C, onderdeel B.l.
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correct beheer van het POP2. De DLG was tot 15 oktober 2013 het officiële betaalorgaan 
voor het POP2280 en voerde de financiële administratie.
Hierna281 zal overigens blijken dat de actualiteiten de wettelijke bepalingen omtrent 
het ILG hebben ingehaald: het eerste investeringstijdvak is tot een voortijdig einde 
gekomen. De ILG-gelden zijn ‘uitgefaseerd’ en vervangen door een ander financie­
ringssysteem. De (harde) realiteit, ongetwijfeld mede gevoed door de economische 
tegenwind, heeft het in theorie goed gefundeerde ILG-huis doen instorten. De wette­
lijke regels omtrent het ILG zijn daarom met ingang van 1 januari 2014 vervallen, zodat 
voorgaande beschouwing vooral van (rechts)historische waarde is.282 De gelden 
worden per die datum door het Rijk aan het Provinciefonds283 uitgekeerd, waardoor 
de provincies direct, zonder tussenkomst van een vehikel als het (voormalige) ILG, de 
beschikking krijgen over deze middelen. Ik verwijs in dit kader naar onderdeel F.6, 
waar de wijzigingen in de WILG en het ILG nader zullen worden besproken.
4. WILG: karakterisering, doelen en landinrichtingsinstrumentarium
a. Karakterisering
De WILG is te karakteriseren als een formele wet, die zowel publiekrecht als privaat­
recht is.284 De wet bevat geen normstelling, maar is een bevoegdhedenwet: de relatie 
en samenwerking tussen de diverse bestuurslagen wordt uitgebreid omschreven.285 In 
de Memorie van Toelichting is het als volgt verwoord:
‘Het voorliggend wetsvoorstel biedt een kader voor de onderlinge verhoudingen tussen Rijk en andere 
overheden, in het bijzonder de provincies, bij de vaststelling en uitvoering van het gebiedsgerichte beleid 
m et betrekking tot de inrichting en het beheer van het landelijk gebied, voor de verstrekking van daarvoor 
benodigde rijksmiddelen, alsmede voor de uitvoering van herverkaveling. Het gaat derhalve om een 
wetsvoorstel dat vooral procedurele kaders biedt. Dit betekent dat normerende wettelijke bepalingen, 
bijvoorbeeld in het kader van de milieuwetgeving, zoals de Wet milieubeheer, de meststoffenwetgeving en 
de daarmee samenhangende gebruiksregels op basis van de Wet bodembescherming, door het wetsvoor­
stel onverlet worden gelaten.'286
280. Met ingang van 16 oktober 2013 is de betaalorgaanfunctie overgedragen aan Dienst Regelingen, 
thans RVO.nl. Zie tevens nt. 243 hiervoor.
281. Onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
282. Wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied, Stb. 513, 
alsmede het Besluit van 25 november 2013, tot vaststelling van het tijdstip van inwerkingtreding 
van de Wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied, Stb.
514.
283. Zie over dit fonds http://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/provincies/provinciale-finanrien/pro- 
vinciefonds, datum inzage 23 januari 2014.
284. Deze Vervlechting’ van publiek- en privaatrecht is een veel voorkomend verschijnsel binnen het 
agrarisch recht Zie in dit kader uitgebreid D.W. Bruil, W. Brussaard, P. de Haan (red.), Inleiding 
agrarisch recht, Den Haag: Koninklijke Vermande 2004, p. 40. Zie tevens A. Klein Hazebroek, 
Regeling inzake de inrichting van het landelijke gebied, p. 3.
285. Zie in dit verband tevens het in onderdeel A3.c van dit hoofdstuk besproken begrip ‘complementair 
bestuur’.
286. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 25.
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De WILG bevat regels over de programmering, financiering en uitvoering van het 
gebiedsgerichte beleid.287
Ten aanzien van de programmering geeft de Memorie van Toelichting een passende 
omschrijving.288 Het woord is aan de wetgever:
‘Het gebiedsgerichte beleid, zoals hiervoor ( ...)  is geduid, is gericht op de bevordering van de kwaliteit van 
het landelijk gebied door inrichting en beheer. In de Agenda Vitaal Platteland zijn daarbij acht beleids­
thema’s aangegeven, waarvoor op het niveau van de centrale overheid ook concrete doelstellingen zijn 
vastgesteld. Andere overheden zijn vrij om andere thema’s die zij voor de bevordering van de kwaliteit van 
het landelijk gebied van belang achten in te brengen. Ook kunnen zij binnen de door de Agenda Vitaal 
Platteland bestreken thema’s aanvullende beleidsdoelstellingen vaststellen. ( ...)  Het kabinet beoogt met 
het gebiedsgerichte beleid bepaalde rijksbeleidsdoelen te realiseren, en wel bij voorkeur op basis van en in 
combinatie m et ideeën en voorstellen die worden ontwikkeld en gedragen in de desbetreffende gebieden.
De realisatie van d it gebiedsgerichte beleid is gebaat bij maatwerk. Of sterker: maatwerk is inherent aan 
het gebiedsgerichte beleid. In het wetsvoorstel wordt daartoe een centrale rol aan de provincies toegedeeld, 
zowel bij de programmering van het beleid als bij de uitvoering. In dit hoofdstuk wordt toegelicht hoe ten 
behoeve van die centrale rol van de provincies wordt voorgesteld de programmering van maatregelen, 
projecten en activiteiten voor het gebiedsgerichte beleid vorm te geven. Deze programmering moet 
uiteindelijk resulteren in uitvoering van het beleid en de financiering daarvan in de vorm van het 
voorgestelde ILG.'289
Vervolgens wordt het voor de programmering te gebruiken sturings- en programme- 
ringsmodel beschreven en toegelicht:
Vertrekpunt voor de programmering voor het Rijk is het nationale ruimtelijke beleid en de op het terrein 
van het plattelandsbeleid parlementair behandelde rijksbeleidsnota’s, op dit moment meer concreet: de in 
hoofdstuk 2  genoemde Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland.
Voor de provincies is het vertrekpunt gelegen in de eigen visie op de ontwikkeling van het landelijke gebied. 
Van belang zijn daarvoor bijvoorbeeld streekplannen, reconstructieplannen en omgevingsplannen van de 
provincies. In de toekomst zal de provinciale structuUrvisie als bedoeld in de in voorbereiding zijnde 
nieuwe Wet ruimtelijke ordening een belangrijk leidend document zijn. Daarnaast wordt de provinciale 
programmering mede gevoed door autonoom beleid van de desbetreffende gemeenten en waterschappen.
Het voorgestelde programmeringsstelsel strekt ertoe de beleidsambities die volgen uit de rijks- en 
provinciale programmering bij elkaar te brengen en te laten resulteren in concrete, uitvoeringsgerichte 
afspraken voor de middellange termijn. Dit in de vorm van een bestuursovereenkomst die concreet en 
afrekenbaar de te realiseren prestaties verwoordt en aldus aangeeft op welke wijze de provincie bijdraagt 
aan het verwezenlijken van het gebiedsgerichte beleid van het Rijk. Op basis van die bestuursovereenkomst 
worden rijksmiddelen aan de provincies voor zeven jaren beschikbaar gesteld in de vorm van het ILG.'290
287. Aldus H.W. Mojet, Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 11. De opmerkingen in dit onderdeel 
moeten worden beschouwd als een herhaling cq. korte samenvatting van het hiervoor in onderdeel 
A3.c besprokene.
288. Zie tevens onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk.
289. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 28-29. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving inrichting 
landelijk gebied, p. 29.
290. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 29. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving inrichting 
landeiyk gebied, p. 29-30.
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Voor de planning wordt gebruik gemaakt van meerjarenprogramma’s, zowel op rijks­
niveau als op provinciaal niveau, die de (algemene) doelen en middelen op rijks- en 
provinciaal niveau bevatten. In de bestuursovereenkomsten vinden vervolgens een 
nadere concretisering van de te realiseren prestaties en de bijhorende budgetten, 
alsmede de juridische borging van de gemaakte afspraken plaats.
Het tweede element, de financiering, vond tot 1 januari 2014 plaats door middel van 
het Investeringsbudget. De wijze van financiering is reeds uitgebreid behandeld (en 
deels ook ingehaald door de actualiteit),291 zodat op deze plaats volstaan kan worden 
met een korte passage uit (wederom) de Memorie van Toelichting:
‘Het ILG is een bundeling van de beschikbare rijksmiddelen voor inrichting en beheer, alsmede de daarmee 
samenhangende verwerving van gronden. Met het ILG wordt een oplossing geboden voor de in hoofdstuk 4 
geschetste knelpunten, in het bijzonder dat van de vele verschillende en afzonderlijk geregelde budgetten 
en regelingen die van belang zijn voor het gebiedsgerichte beleid Met het ILG wordt ten opzichte van de 
bestaande instrumenten de financiële flexibiliteit in verregaande mate vergroot, zowel in de tijd (het ILG 
heeft betrekking op een periode van zeven jaar) als w at betreft de aanwending van de middelen voor 
verschillende mogelijke activiteiten, maatregelen en projecten.’252
Als sluitstuk van de karakterisering van de WILG, komen wij terecht bij de onmisbare 
schakel van de uitvoering. Uitvoering van het geprogrammeerde en gefinancierde 
gebiedsgerichte beleid vindt plaats via landinrichting. Ten aanzien van de land­
inrichting bevat de WILG een nieuwe landinrichtingsprocedure, de herverkaveling, 
ter vervanging van de verschillende landinrichtingsprocedures uit de Landinrichtings­
wet.293 De kavelruil is als landinrichtingsinstrument blijven bestaan en is, in zeer 
minimaal gewijzigde vorm, overgenomen vanuit de Landinrichtingswet in de WILG. 
Ook aan landinrichting wijdt de Memorie van Toelichting een interessante passage:
‘Op het sluiten van de bestuursovereenkomst en de toekenning van het ILG volgt de fase van de uitvoering. 
Binnen de daarvoor vastgestelde voorwaarden kunnen gedeputeerde staten ze lf beslissen op welke wijze 
de beschikbare middelen worden aangewend. (...)  Ten algemene is in dit verband geen verdere 
formeelwettelijke regeling noodzakelijk. (...). De uitvoering van werken en het doen van andere 
investeringen kan door gedeputeerde staten langs privaatrechtelijke weg worden geregeld, uiteraard 
m et inachtneming van terzake geldende publiekrechtelijke voorschriften, bijvoorbeeld in het kader van de 
aanbestedingsregelgeving. Waar het de minnelijke verwerving van gronden in het kader van het platte­
landsbeleid betreft, zij erop gewezen dat het Bureau beheer landbouwgronden daarbij een centrale rol 
speelt. De taken en werkwijze van het bureau zijn geregeld bij en krachtens de Wet agrarisch grondverkeer. 
(...) Eén en ander ligt anders op het pun t van inrichting, en wel in het bijzonder m et betrekking tot die 
inrichtingsmaatregelen die niet op basis van overeenstemming m et alle betrokken partijen worden 
geïnitieerd en uitgevoerd Als inrichtingsmaatregelen niet op vrijwillige basis zijn te realiseren biedt het 
landinrichtingsinstrumentarium van oudsher mogelijkheden om krachtens overheidsbesluiten werken uit 
te voeren en in verband daarmee zo nodig percelen te herverkavelen door eigendoms- en gebruiksrechten 
op gronden in het in te richten gebied opnieuw vast te stellen en te verdelen. Een dergelijk vergaand 
instrument raakt rechtstreeks aan de rechten van justitiabelen, waaronder het eigendomsrecht, en behoeft 
dan ook een zorgvuldige formeelwettelijke regeling. Thans is deze verankerd in de Landinrichtingswet.
291. Onderdelen A.3.C resp. F.6 van dit hoofdstuk.
292. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 34.
293. Aldus H.W. Mojet, Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 11.
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Vanouds wordt de kern van het landinrichtingsinstrument gevormd door de mogelijkheid tot herverkave­
ling Gronden kunnen in een herverkaveling worden vrijgemaakt van het bestaande gebruik en worden 
heringericht, m et het oog op onder meer doelstellingen als verbetering van de agrarische verkavelings- 
structuur, de aanleg o f verbetering van wegen o f waterlopen en van andere voorzieningen van openbaar 
belang, en de aanleg en ontwikkeling van gebieden die uit een oogpunt van natuur en landschap 
waardevol zijn. In de hoofdstukken 4 en volgende van het wetsvoorstel wordt een nieuwe regeling van 
het inrichtingsinstrument voorzien ter vervanging van de vigerende Landinrichtingswet (...) Een bijzon­
dere vorm van landinrichting in de vigerende Landinrichtingswet is de ruilverkaveling bij overeenkomst. In 
het voorliggende wetsvoorstel wordt deze consensuele vorm van landinrichting (het betreft de kavelruil, 
JR) gehandhaafd, aangezien aan de ruilverkavelingsovereenkomst enkele bijzondere, van het algemene 
overeenkomstenrecht afwijkende rechtsgevolgen zijn verbonden, (onderstreping door mij,JR)’29*
De laatste zin uit de geciteerde passage roept de vraag op welke ‘afwijkende rechts­
gevolgen’ bedoeld zijn door de wetgever. Een antwoord op deze vraag wordt gegeven 
in onderdelen C.2 en C.7 van dit hoofdstuk.
b. Doel(en)
Het doel van de WILG is tweeledig: naast de decentralisatie door middel van het 
hiervoor in onderdeel A.3.C. beschreven (en per 1 januari 2014 vervallen) Investerings­
budget Landelijk Gebied, dient de WILG tot versnelling en vereenvoudiging van de 
diverse landinrichtingsinstrumenten.295
De term  ‘landinrichting’ wordt in artikel 1 lid 1 van de WILG omschreven als:
‘maatregelen en voorzieningen gericht op de inrichting van het landelijke gebied236 m et gebruikmaking 
van de bevoegdheden en instrumenten, bedoeld in de hoofdstukken 4 tot en met 9.'
Ook het begrip ‘gebiedsgericht beleid’ had tot 1 januari 2014 een wettelijke basis en 
wel in het tot die datum geldende artikel 1, lid 1, onderdeel b van de WILG, waar het als 
volgt werd gedefinieerd:
'beleid, gericht op de verbetering van de kwaliteit van het landelijke gebied, in elk geval ten aanzien van 
natuur, recreatie, landschap, landbouw, sociaal-economische vitaliteit, milieu en water, voor zover het 
betreft inrichting, gebruik en beheer van daarvoor specifiek in aanmerking komende delen van het 
landelijke gebied, met inbegrip van de reconstructie van de concentratiegebieden, bedoeld in art. 4 van de 
Reconstructiewet concentratiegebieden. ’297
294. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 45-46.
295. Aldus J.A. Zevenbergen. H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 676.
296. In het wetsvoorstel uit juli 2005 stopte de definitie hier. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet 
Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 479 betitelt deze (aanvankelijke) definitie als ‘weinig gelukkig 
geformuleerd', aangezien op deze wijze enkel het begrip ‘inrichting’ omschreven werd, terwijl de 
begrippen ‘bestemming’, ‘beheer’ en ‘beschikking’ volledig onderbelicht bleven. Zie over de termen 
‘bestemming’, ‘inrichting’ en ‘beheer’ nader onderdeel B van het volgende hoofdstuk.
297. Bij wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de W et inrichting landelijk gebied, Stb. 513 
is deze definitie per 1 januari 2014 komen te vervallen. Zie nader onderdeel F.6 hierna.
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In artikel 16 van de WILG is de doelstelling van landinrichting opgenomen. De wettekst 
luidt aldus:
‘Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijke gebied overeenkomstig de 
Juncties van dat gebied, zoals deze in het kader van de ruimtelijke ordening zijn aangegeven.'
De wetgever vermeldt over deze doelstelling het volgende:
De doelstelling van landinrichting zoals opgenomen in artikel 16 is ten opzichte van artikel 4 van de 
Landinrichtingswet niet gewijzigd. Door de koppeling m et de functies van het landelijk gebied wordt 
duidelijk gemaakt dat het inrichtingsinstrumentarium van het voorliggende wetsvoorstel niet exclusief 
gekoppeld is aan de realisatie van het gebiedsgerichte beleid van het Rijk waarvoor het voorliggende 
wetsvoorstel een kader voor programmering en financiering biedt OJschoon de realisatie van een 
inrichtingsproject -  behoudens mogelijke vrijstellingen -  uiteindelijk alleen mogelijk is indien de 
voorgenomen inrichting in overeenstemming is m et een bestemmingsplan, beoogt de in artikel 16 
gebezigde terminologie «de functies die in het kader van de ruimtelijke ordening zijn aangegeven» tot 
uitdrukking te brengen dat inrichting mede ten dienste staat van het ruimtelijke beleid meer in den brede, 
zoals dat mede wordt bepaald in het kader van streekplannen, structuurplannen, planologische kern­
beslissingen dan wel -  onder de toekomstige Wet ruimtelijke ordening -  structuurvisies.'298
Er is derhalve, net als onder de Landinrichtingswet het geval was,299 sprake van een 
doelstelling met een multisectoraal karakter. De evolutie van een puur-agrarische 
ruilverkaveling naar een breed inzetbare landinrichting,300 heeft zich onder de WILG 
dus voortgezet. Daarbij moet wel geconstateerd worden dat qua doelstelling de WILG 
eerder gekarakteriseerd kan worden als verfijning/aanscherping van de onder de 
Landinrichtingswet ingezette lijn, dan als een evolutie, zoals bij de overgang van de 
Ruilverkavelingswet 1938 naar de Ruilverkavelingswet 1954 het geval was.
Deelgebieden die binnen de doelstelling van artikel 16 WILG vallen en waarvoor het 
(nieuwe) landinrichtingsinstrumentarium kan worden ingevuld zijn bijvoorbeeld: 
natuur (Ecologische Hoofdstructuur301 Ecologische Verbindingszones), water (water- 
berging, hermeanderen van waterlopen), landbouw (inrichting van de grondgebonden 
landbouw), milieu (ammoniak en geurhinder), leefbaarheid, recreatie en toerisme en 
cultuurhistorie. Aan aanwendingsmogelijkheden is er onder de WILG dus geen gebrek.
c. Landinrichtingsinstrumentarium
Het landinrichtingsinstrumentarium dient als ‘gereedschapskoffer’ voor de praktijk, ter 
realisatie van de hiervoor omschreven doelen op de diverse deelgebieden. De drie 
afzonderlijke (dwingende) landinrichtingsvormen ruilverkaveling, herinrichting en 
aanpassingsinrichting uit de Landinrichtingswet zijn ter gelegenheid van de invoering
298. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr, 3, p. 82. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving inrichting 
landelijk gebied, p. 84, alsmede hfdst III, onderdeel B.
299. Zie onderdeel G.3 van het vorige hoofdstuk.
300. Zie achtereenvolgens de onderdelen D.2, E.1, F.l en G.3 van het vorige hoofdstuk.
301. Waarover meer in onderdeel H.2 van dit hoofdstuk.
146
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL ILA.4
van de WILG teruggebracht tot één regeling voor landinrichting: de herverkaveling.302 
Daarbij is de regeling op onderdelen sterk gecomprimeerd en vereenvoudigd 303 Zo is 
bij een herverkaveling niet langer, zoals bij de ruilverkaveling onder de Landinrich­
tingswet wel het geval w as304 sprake van tussenkomst van de minister van (thans) 
Economische Zaken, hetgeen flinke tijdwinst oplevert.
Als logisch gevolg van de nieuwe sturingsfilosofie binnen de WILG,305 ligt ook bij 
herverkaveling het primaat bij de diverse provincies: Gedeputeerde Staten heeft de 
regie.306 Zo besluiten Gedeputeerde Staten tot toepassing van een herverkaveling door 
vaststelling van een inrichtingsplan.307
In de Memorie van Toelichting zijn de nieuwe herverkavelingsprocedure en de 
belangrijkste verschillen met de ‘oude’ ruilverkavelingsprocedure kort en bondig 
weergegeven:
‘Een herverkaveling bestaat in het stelsel van de landinrichtingswet uit drie onderdelen. Het eerste 
onderdeel is de inventarisatie van rechthebbenden op de zaken die in het te herverkavelen blok zijn 
gelegen. Daarvoor wordt een zogeheten lijst der rechthebbenden opgesteld (...) Als de lijst der recht­
hebbenden is vastgesteld volgt de eigenlijke herverkaveling: in een zogenoemd plan van toedeling wordt 
door de landinrichtingscommissie de nieuwe verdeling van eigendoms- en gebruiksrechten in het te 
herverkavelen blok vastgesteld (...) Als dit plan van toedeling vaststaat, wordt op basis daarvan een 
notariële akte (onderstreping door mij, JR) opgesteld en in de openbare registers ingeschreven, waarmee 
het plan van toedeling ook zijn civielrechtelijke rechtsgevolgen verkrijgt (...) De laatste fase van de 
herverkaveling is de fase van de geldelijke verrekening, waarvoor de landinrichtingscommissie een 
zogeheten lijst der geldelijke regelingen opstelt ( ...)  Zoals ook in de Reconstructiewet concentratiegebieden
302. Titel 3 (a rtt 42-84) WILG. Zie tevens Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 53. JA  Zeven­
bergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning', 
p. 681 merkt in dit kader op dat de begrippen landinrichting en herverkaveling vaak door elkaar 
gehaald worden. Hoewel de Nederlandse wetgever lange tijd (tot en met het Uw-regime) de 
voorkeur heeft gegeven aan het woord ‘ruilverkaveling’, is herverkaveling de juiste term, althans 
volgens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 66. Hij wijst erop dat de term 'ruilverkaveling' 
het begrip niet volledig dekt, want feitelijk worden er niet alleen kavels geruild, maar worden er ook 
nieuwe percelen gevormd die aan de eigenaars van de vorige toegewezen worden. De term 
‘herverkaveling’ is in die zin zuiverder, maar heeft wel als nadeel dat deze term in Nederland 
tevens gebruikt is voor het vormen van zogenaamde ‘leefbare bedrijven’, bijv. conform de Her- 
verkavelingswet Walcheren, waarover meer in onderdeel E.4 van het vorige hoofdstuk.
303. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10. Zo is er bij 
wettelijke herverkaveling o.a. geen sprake meer van een voorbereidingsschema en zijn het 
begrenzingenplan, de eerste schatting en de landinrichtingsrente afgeschaft Ontleend aan: Inter­
provinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 5. Zie tevens
D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet en een 
voorbeeld voor de Wilg?', p. 950. Zie ten slotte A.M. Buis, W.H. de Vos, JA. Zevenbergen, ‘De 
Landinrichtingswet bevat flexibele instrumenten voor de inrichting van het landelijk gebied', in: 
Agrarisch recht 1995/11, p. 553 e.v.
304. Bijv. t  het voorbereidingsschema landinrichting, zoals vermeld in artt. 18-26 Liw. Zie over dit 
voorbereidingsschema, dat sinds 1972 gevoegd werd bij de begroting van L&V, nader M. Gonggrijp- 
van Mourik, ‘De Landinrichtingswet, een produkt van overtrokken planning', p. 519.
305. Zie onder meer Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 18-19.
306. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, 
in: JBN 2011/36, p. 12.
307. Zie voor de inhoud van een inrichtingsplan nader art. 17 WILG.
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is geschied, wordt voorgesteld de eerste twee van de drie bovengenoemde onderdelen van het herverkave- 
lingsproces samen te nemen, en de lijst van rechthebbenden en het plan van toedeling derhalve te 
integreren in één zogenoemd ruilplan.30S Het ruilplan wordt als eenheid voorbereid en als zodanig ook 
opgesteld (artikelen 47 en 48). In artikel 50 wordt, naar analogie van artikel 61 van de Reconstructiewet 
concentratiegebieden, voorgesteld om de lijst van rechthebbenden op te stellen aan de hand van de 
kadastrale registratie en de openbare registers. In de praktijk is gebleken dat deze een voldoende mate van 
zekerheid bieden op volledigheid. Een afzonderlijke procedure voor de vaststelling van de lijst van 
rechthebbenden (...) is tegen deze achtergrond overbodig. ( ...)  Dat in het wetsvoorstel de aanspraak op 
toedeling van grond is gerelateerd aan de ingebrachte oppervlakte en niet langer aan de ruilwaarde op 
basis van het voortbrengend vermogen van de gronden, betekent dat de in de Landinrichtingswet geregelde 
eerste schatting en de vaststelling van het zogenoemde stelsel van classificatie kan vervallen, hetgeen een 
belangrijke versnelling en vereenvoudiging van de procedure m et zich brengt. ( ...)  Evenals bij de 
bepalingen van een ieders aanspraken in het kader van de lijst van rechthebbenden bevordert het 
wetsvoorstel ook ten aanzien van de lijst der geldelijke regelingen de efficiëntie omdat de financiële 
afhandeling van de uitruil van gronden direct in onderlinge samenhang in éên keer op basis van 
schattingen vastgesteld kan worden ten behoeve van de vereffening (artikel 68). Ook in dit verband kan 
de zogenoemde eerste schatting vervallen.309 Afhankelijk van de resultaten van de toedeling krijgt deze 
financiële afhandeling zijn beslag in de lijst der geldelijke regelingen (artikel 62).’310
Tot zover landinrichting door middel van de (dwingende) herverkaveling. Thans 
stappen wij over naar het tweede landinrichtingsinstrument, de kavelruil. Als vrijwil­
lige vorm van landinrichting naast de dwingende herverkaveling, heeft ook de 
kavelruil in hoofdstuk 9 (artikelen 85-88) een plek gekregen binnen het wettelijke 
systeem.311 Uit de definitie van de kavelruil, zoals opgenomen in artikel 85 WILG, blijkt 
overigens niet dat kavelruil een ‘vorm van landinrichting’ is.312 In het Landinrichtings- 
wet-tijdperk stond dit in artikel 17 van de wet met zoveel woorden vermeld. De 
inhoud van artikel 17 Liw is onder het WILG-regime echter overgebracht naar de 
Memorie van Toelichting.313 Opname van deze kwalificatie in de wettekst zelf zou, zo 
ben ik met Preller314 van mening, een betere oplossing zijn, gezien het belang van een 
duidelijke positionering van de kavelruil binnen het wettelijk systeem.315
In de rechtspraak onder de Landinrichtingswet316 is beslist dat, naast de specifieke 
bepalingen uit de artikelen 119 tot en met 123 Liw, op kavelruil tevens algemene
308. Zie tevens D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen'.
309. Zie tevens H.J.W. Leenen, ‘De Wet inrichting landelijk gebied; Decentraal wat kan, centraal wat 
moet’, p. 576.
310. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 60-62. Zie tevens JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het 
ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 682. Zie voor een 
uitputtende procesbeschrijving, Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, 
Verkavelen met de WILG, p. 23 e.v.
311. Zie over de verhouding herverkaveling-kavelruil nader onderdeel H.3 van dit hoofdstuk.
312. In het in de fiscale grenspost van dit onderzoek te bespreken arrest van de Hoge Raad d.d. 1 februari
2013, ECLI:NL:HR:2013:BY1262, is dit feit door A-G Wattel gebruikt om te betogen dat het 
kavelruilregime onder de WILG wel degelijk afwijkt van het regime onder de Liw. Zie voor kritiek 
op dit standpunt J.WA Rheinfeld, ‘Vrijstelling kavelruil terecht geweigerd’.
313. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 6, p. 90-91.
314. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) m et betrekking 
tot kavelruil’, p. 502.
315. Zie tevens Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6226, uitgebreid aan de orde gesteld in onderdeel 
A.2.c van dit hoofdstuk.
316. Zie bijv. ABRS 26 mei 2000, ECU:NL:RVS:2000:AA6834 (‘kavelruil Nieuwkoop’), behandeld in 
onderdeel G.6.j.2 van het vorige hoofdstuk.
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bepalingen van landinrichting van toepassing zijn. In het rapport van de Commissie 
Wilg is aan de w etgever gevraagd om duidelijk te  m aken om welke 
algemene bepalingen het hier gaat. Deze vraag is door de Tweede Kamer tijdens de 
plenaire behandeling aan de orde gesteld.317 Het antwoord van de minister318 heeft 
niet de gewenste duidelijkheid gebracht319
In zijn brief van 8 september 2006320 is de minister als volgt op het onderwerp 
teruggekomen:
‘In artikel 16 en hoofdstuk 9 van de Wilg zijn de algemene vereisten voor kavelruil opgenomen. Op grond 
van artikel 16 strekt kavelruil als vorm van landinrichting tot verbetering van de inrichting van het 
landelijk gebied overeenkomstig de uit de ruimtelijke ordening voortvloeiende functies van het gebied. 
Hieraan is voldaan als een kavelruil voldoet aan de vereisten van artikel 85 en artikel 31a van het Besluit 
inrichting landelijk gebied. Dan is er voor kavelruil sprake van een verbetering van de inrichting van het 
landelijk gebied. Daarnaast vindt er geen afzonderlijke inhoudelijke toets plaats.’
Ik deel de conclusie van Preller321 dat deze nadere reactie van de minister associaties 
met het (fiscale) fenomeen fictiebepaling oproept: zodra voldaan is aan artikel 85 WILG 
en artikel 31a BILG, wordt als gevolg van de desbetreffende kavelruil de inrichting van 
het landelijk gebied geacht te zijn verbeterd. De parallel met de fictie gaat naar mijn 
mening echter niet geheel op, aangezien de term ‘fictie’ de indruk wekt dat zonder 
toepassing van de fictie geen sprake zou zijn van een objectieve verbetering. Dit is 
echter lang niet altijd het geval: veel kavelruilen voldoen mijns inziens reeds ‘van 
nature' aan artikel 16 WILG. De woorden van de minister maken enkel duidelijk dat er 
voortaan niet langer aan artikel 16 WILG hoeft te worden getoetst322
Het ware mijns inziens daarom beter in de wettekst duidelijk te maken dat de 
objectieve verbeteringseis van artikel 16 WILG voor de kavelruil niet van toepassing 
is: artikel 85 WILG en 31a BILG bevatten uitputtend de voorwaarden waaraan een 
kavelruil moet voldoen. De ‘fictie-achtige’ constructie323 had achterwege kunnen 
blijven indien de wetgever de herinneringen aan de kavelruil-rechtspraak onder het 
regime van de Landinrichtingswet (krachtens welke de rechter kavelruilen meermaals 
weigerde te fiatteren op grond van het feit dat de kavelruil niet leidde tot een 
objectieve verbetering) en de daaruit voortvloeiende angst voor misbruik van het 
instrument kavelruil324 geheel had losgelaten en in artikel 16 WILG had durven 
opnemen dat het aldaar vermelde niet van toepassing is op kavelruil.
317. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6226.
318. Ik verwijs voor de inhoud van het antwoord en de reactie daarop door Slob, naar de uitgebreide 
bespreking in onderdeel A2.c van dit hoofdstuk.
319. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
320. Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 21, waarover uitgebreid hfdst II, onderdeel C.4 van de fiscale 
grenspost van dit onderzoek.
321. B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
322. Zie tevens grenspost 2, hfdst II, onderdeel C.4.b.
323. Zie in dit kader tevens M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 335, die stelt: ‘(...) eene belastingwet heeft m et rechtsficties 
niet te maken, alleen de werkelijkheid is voor haar van belang'
324. Zie nader onderdeel G.6.j van het vorige hoofdstuk.
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5. Overgangsrecht bestaande projecten/reflexwerking?
In verband met de invoering van de WILG zijn diverse overgangsrechtelijke voorzie­
ningen getroffen.325 Deze voorzieningen zien uitsluitend op de wettelijke herverkave­
ling. Het overgangsrecht met betrekking tot landinrichtingsprojecten die onder het 
regime van de Landinrichtingswet zijn aangevangen, is neergelegd in artikel 95 van de 
WILG. Het tweede lid van dit artikel bepaalt dat de Landinrichtingswet van toepassing 
blijft op landinrichtingsprojecten die reeds in voorbereiding of in uitvoering zijn, tenzij 
nog geen wenszitting heeft plaatsgevonden (artikel 95 lid 3).326 Ten aanzien van de 
projecten waarop de Landinrichtingswet van toepassing blijft, verwijst artikel 95 lid 4 
naar een ministeriële regeling327 waarin wordt bepaald op welke wijze procedure- 
onderdelen en -besluiten op basis van de Landinrichtingswet of de Reconstructiewet 
concentratiegebieden worden gelijkgesteld met procedure-onderdelen en -besluiten 
op grond van de WILG.328
De WILG bevat voor de kavelruil geen (specifieke) overgangsregeling.329 Daardoor is 
onder meer geen voorziening aanwezig voor het geval vóór 1 januari 2007 een 
overeenkomst van kavelruil is aangegaan waarop de goedkeuring van DLG is aange­
vraagd, terwijl de notariële akte van verdeling na 31 december wordt verleden. Preller 
adviseert daarom voor dergelijke gevallen in de akte van verdeling de volgende 
partijverklaring op te nemen:
‘In de kavelruilovereenkomst zijn m et instemming van de directeur DLG onder meer de artikelen 160, leden
2, 3 en 4, 207, leden 2 en 4 en 208, leden 3 en 4, van de Landinrichtingswet op de overeenkomst van 
overeenkomstige toepassing verklaard. Op 1 januari 2007 is de Wet inrichting landelijk gebied (WILG) in 
werking getreden, waarbij de Landinrichtingswet is vervallen. De tekst van genoemde van toepassing 
verklaarde wetsbepalingen is inhoudelijk geheel opgenomen in de WILG en wel in respectievelijk artikel 60, 
leden 2, 3 en 4, artikel 81, leden 2  en 4 en artikel 82, leden 3 en 4.330 In verband daarmee zijn de in de 
vorige zin genoemde bepalingen van de WILG van overeenkomstige toepassing op de onderhavige 
kavelruilovereenkomst '331
325. Zie voor een overzicht en een nadere bespreking H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het 
overgangsrecht bij projecten’.
326. Zie tevens grenspost 2, hfdst. I, onderdeel B.2.
327. Het betreft hier de in onderdeel D van dit hoofdstuk nader te bespreken Regeling inrichting landelijk 
gebied.
328. Aldus H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het overgangsrecht bij projecten’. In § 3.5 van de 
Regeling inrichting landelijk gebied (a rtt 23-26) is het bedoelde overgangsrecht opgenomen. Zie 
voor een voorbeeld van een overgangsrechtelijke maatregel het Besluit van de Staatssecretaris van 
Economische Zaken van 27 januari 2014, nr. DGNR-PDJNG/14001844, houdende wijziging van de 
Regeling herverkaveling in verband met de ruilverkaveling Over-Betuwe-Oost, de herinrichting 
Haren en de ruilverkaveling Rijssen, blok Rijssen-West, waarover nader grenspost 2, hfdst. II, 
onderdeel B.2. Zie tevens H.J.W. Leenen, ‘De Wet inrichting landelijk gebied; Decentraal wat kan, 
centraal wat moet’, p. 578. Overigens is het Friese herverkavelingsproject ‘Swette-De Burd’ het 
eerste project in Nederland waarbij de ruilakte onder de WILG is gepasseerd. Zie http://www. 
dienstlandelijkgebied.nl/projecten/fryslan/fryslan/dossier/swette-de-burd, datum inzage 26 januari
2014.
329. Zie tevens Notamail 2007/14.
330. Zie voor een nadere bespreking van deze wetsartikelen onderdeel D van dit hoofdstuk.
331. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
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Deze partijverklaring is een praktische oplossing ter voorkoming van overgangsrechte­
lijke vraagstukken, die in de praktijk navolging heeft gevonden.332
Uit een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State van 27 
mei 20 09333 blijkt dat de overgangsrechtelijke regels van artikel 95 WILG ook kunnen 
worden toegepast op kavelruilen. De Afdeling overweegt als volgt:
‘Bij artikel 95, eerste lid, van de Wet inrichting landelijk gebied (hierna: Wilg), in werking getreden op 1 
januari 2007, is de Landinrichtingswet ingetrokken. Ingevolge artikel 95, tweede lid, van de Wilg, blijft de 
Landinrichtingswet van toepassing op landinrichtingsprojecten die reeds in voorbereiding o f in uitvoering 
zijn. Nu die situatie zich hier voordoet, heeft de Rechtbank het aan haar voorgelegde geschil terecht aan de 
hand van de Landinrichtingswet en daarop gebaseerde regelgeving beoordeeld. Zij heeft voorts terecht 
overwogen dat de minister ingevolge artikel 93, eerste en derde lid, van de Wilg, gelezen in samenhang met 
artikel 4, eerste lid, aanhef en onder a, van de Regeling inrichting landelijk gebied (Ster. 2006,249), in het 
voorliggende geval het bevoegde bestuursorgaan is.1334
Een ruime uitleg van artikel 95 WILG, een artikel dat primair voor de ruilverkaveling 
geschreven is, leidt volgens de Afdeling tot toepasselijkheid van deze regels op 
kavelruilprojecten. Hoewel juridisch-technisch niet geheel zuiver, valt deze uitkomst 
in mijn opinie te billijken.
Hoewel het formeel-juridisch niet een oveigangsrechtelijke kwestie betreft, hecht ik 
eraan reeds op deze plaats op te wijzen dat aan uitspraken gedaan in het kader van de 
parlementaire behandeling van de kavelruil binnen de WILG geen enkele reflexwerking 
toekomt voor kavelruilprojecten onder het regime van de Landinrichtingswet. In alge­
mene zin geldt: voor de uitleg van een anterieure wet kan geen betekenis worden 
toegekend aan de bedoeling van de latere wetgever.335 Hoe duidelijk deze constatering 
ook moge zijn, in de praktijk blijkt men zich niet altijd bewust van deze gang van zaken336
332. Ik heb deze verklaring zelf in ‘mijn’ (notariële) kavelruilpraktijk dikwijls gebruikt
333. ABRS 27 mei 2009, ECU:NL:RVS:2009:B14939 (‘kavelruil Oldehove-Rasquert’), behandeld in het 
vorige hoofdstuk, onderdeel G.6.j.l0.
334. r.o. 2.1.
335. Zie P.J. Wattel ‘De juridische betekenis van uitlatingen van bewindslieden bij de totstandkoming van 
(belasting)wetgeving’, in: FED 1990/335, alsmede Ch.PA Gepaart, Fiscale rechtsvinding, Amster­
dam: NV uitgeverij FED 1965, p. 57.
336. Ik verwijs in dit kader naar het -  in het fiscale onderdeel van dit onderzoek (grenspost 2, hfdst II, 
onderdeel C.4.b) uitgebreid te beschrijven -  arrest van de Hoge Raad d.d. 1 februari 2013, ECU:NL: 
HR:2013:BY1262. Ik citeer in dit kader onderdeel 6.21 van de conclusie van Advocaat-Generaal Wattel 
bij dit arrest (ECU:NL:PHR:2013:BY1262):'(...) dat in het algemeen geen bijzondere juridische betekenis 
toekomt aan een uitlating van de regering, bij de parlementaire behandeling van een ander en posterieur 
wetsvoorstel, over hoe een 22 jaar eerder in werking getreden w et toegepast moet worden (...).’
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B. WILG, ART. 85 -  88 : DE CIVIELRECHTELIJKE EISEN AAN EEN 
KAVELRUIL
De verschuiving van de bevoegdheid tot subsidiëring van de kavelruil vanuit het Rijk 
naar de provincies337 en het vervallen van de ‘objectieve verbeteringseis'338 zijn de 
voornaamste wijzigingen die de invoering van de WILG voor de (uitvoering van de) 
kavelruil met zich mee heeft gebracht. Voor het overige is het onderwerp kavelruil in 
de WILG, net als bij de overgang van de Ruilverkavelingswet 1954 naar de Land­
inrichtingswet het geval was, inhoudelijk geheel en tekstueel nagenoeg gelijkluidend 
overgenomen uit de Landinrichtingswet, met alle onvolkomenheden van dien 339 Uit 
de geschiedenis van de totstandkoming van de WILG kan niet worden afgeleid dat met 
de regeling is beoogd de kavelruil op een andere wijze te regelen dan voorheen in 
de Landinrichtingswet.340 Dit ondanks een sterk pleidooi in een van notariële zijde 
opgesteld rapport waarin in de vorm van een aanmerkelijk aantal vragen aan 
de minister van LNV de noodzakelijke verbeteringen/verduidelijkingen van de wette­
lijke regeling op diverse onderdelen werden aangegeven341 Het oordeel van de 
Commissie Wilg over deze gang van zaken was dan ook niet mals:
‘De onduidelijkheid van wet- en regelgeving doet in ernstige mate afbreuk aan de rechtszekerheid in het 
onroerend goedverkeer, waaraan de wetgever grote waarde hecht, ook in het kader van de Wilg',342
Preller, opsteller van het rapport, noemt de regeling van kavelruil in de WILG dan ook
'even gebrekkig' als die in de Landinrichtingswet.343
In hoofdstuk 9 van de WILG (artikelen 85 -  88) vinden we -  weinig verrassend -  de 
regels die, met enige kleine aanpassingen (zie hierna), tot 1 januari 2007 te vinden 
waren in artikel 17, alsmede de artikelen 119 tot en met 123 Liw. Zoals reeds gezegd
337. Zie onderdeel A.4 van dit hoofdstuk. S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, 
p. 12 beschrijft onder de Landinrichtingswet al een tendens volgens welke de overheid zich in 
toenemende mate terugtrekt van het instrument kavelruil. De decentralisatiegedachte past geheel 
binnen deze tendens.
338. Zie onderdeel A.3 van dit hoofdstuk.
339. Zie Notamail 2006/153. Zie tevens B.F. Preller, 'Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond 
kavelruil’, p. 16. Voor de integrale wettekst verwijs ik naar het onderdeel ‘wetteksten’ aan het einde 
van dit onderzoek.
340. Zie onderdeel E.2 van het vorige hoofdstuk, alsmede B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting 
landelijk gebied nader beschouwd’. Overigens: aanvankelijk was in het wetsontwerp de kavelruil 
nog summierder geregeld dan in de Uw al het geval was geweest.
341. Zie Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 496, alwaar het 
rapport van B.F. Preller over kavelruil als bijlage in het advies is opgenomen. Het rapport is 
uitgebreid besproken in onderdeel A.2 van dit hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, ‘Kavelruil onder 
de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
342. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 496.
343. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) m et betrekking 
tot kavelruil’, p. 501.
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zou, naar mijn mening, de term ‘kavelruil’344 dan wel ‘herverkaveling bij overeen­
komst’ in de plaats moeten komen van de door de wetgever gehanteerde en in de 
praktijk geheel in onbruik geraakte term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst'. Net als bij 
invoering van de Landinrichtingswet, heeft men ook bij invoering van de WILG 
verzuimd deze terminologische modernisering door te voeren.345
Hoofdstuk 9 van de WILG ziet op de privaatrechtelijke verhouding tussen personen/ 
contractspartijen onderling. Het is te karakteriseren als specifiek overeenkomsten- 
recht343 Daarnaast zijn in dit hoofdstuk louter de civielrechtelijke gevolgen van de 
kavelruil. Voor de fiscale gevolgen moet men te rade bij de Wet op belastingen van 
rechtsverkeer347 (artikel 15, lid 1, onderdeel l),348 terwijl men voor de subsidie terecht 
moet bij de diverse provinciale regelingen 349
Na deze inleidende opmerkingen is het thans de hoogste tijd voor een uitgebreide 
artikelsgewijze behandeling van de kavelruil ‘WILG-style’.350
1. Definitie
In artikel 85 lid 1 is de definitie van het instrument opgenomen. Deze definitie, die de 
hoofdkenmerken van kavelruil bevat, luidt als volgt:
‘Ruilverkaveling bij overeenkomst is de schriftelijk aan te gane en in de openbare registers in te schrijven 
overeenkomst waarbij drie o f meer eigenaren zich verbinden bepaalde, hun toebehorende onroerende 
zaken samen te voegen, de gegeven351 massa op bepaalde wijze te verkavelen en onder elkaar bij notariële 
akte te verdelen, (onderstreping door mij, JR)'
Uit deze definitie is een aantal voorwaarden te destilleren, waaraan voldaan moet zijn 
om een ‘gewone’ ruiling van gronden aan te kunnen merken als een kavelruil in de zin 
der wet:
344. In dit verband wijs ik erop dat A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 66 (m.i. terecht) 
constateert dat de term ‘ruilverkaveling’ het begrip niet volledig dekt, aangezien er binnen een 
ruilverkaveling niet alleen kavels worden geruild, maar er ook nieuwe percelen worden gevormd 
die aan de eigenaars van de vorige toegewezen worden. Deze redenering kan men ook doortrekken 
naar het begrip ‘kavelruil’: ook binnen een kavelruil gebeurt er dikwijls meer dan het enkele ‘ruilen’ 
van kavels. Zie onderdeel A.4.C, n t  302 van dit hoofdstuk.
345. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil’, p. 504 doet dan ook het voorstel om in artikel 1 WILG (definities) de term ‘kavelruil’ op 
te nemen in plaats van de term ‘ruilverkaveling bij overeenkomst'.
346. Ik volsta op deze plaats met deze opmerking. Voor verdere civielrechtelijke verdieping zij verwezen 
naar onderdeel C.2 van dit hoofdstuk.
347. Wet van 24 december 1970, houdende vervanging van de wetgeving betreffende de registratie- en 
de zegelbelasting door een nieuwe wetteiyke regeling. Hierna tevens: WBR. Zie nader grenspost 2, 
hfdst I, onderdeel D.
348. Zie omtrent de fiscale behandeling van de kavelruil nader grenspost 2 van dit onderzoek.
349. Zie omtrent de subsidiëring nader onderdeel F van dit hoofdstuk.
350. Zie in dit verband tevens B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk 
gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 502-505, alsmede B.F. Preller, ‘De Wet inrichting 
landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10. Zie ten slotte J.W A Rheinfeld, 'Kavelruil anno 2010: 
de stand van zaken’.
351. De wettekst van a r t 17 sprak over de ‘verkregen’ massa. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.a.
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a. er dienen drie of meer partijen (eigenaren) te zijn die zich (door middel van een in 
de openbare registers in te schrijven352 overeenkomst353) verbinden;
b. om bepaalde, hun toebehorende onroerende zaken samen te voegen;
c. de gegeven massa354 op een bepaalde wijze te verkavelen (ruilen);
d. en onder elkaar bij notariële akte te verdelen.
Wanneer er niet drie of meer, maar slechts twee eigenaren een overeenkomst aangaan 
met dezelfde inhoud als een ruilverkaveling bij overeenkomst, dan treden wij uit de 
kavelruilsfeer en is er sprake van een gewone civielrechtelijke ruil (7:49 BW)355 en niet 
van een ruilverkaveling bij overeenkomst ex artikel 85 lid 1 WILG. Wanneer er meer 
dan drie partijen aan de overeenkomst deelnemen, dan moet, om te kunnen beoor­
delen of er sprake is van een overeenkomst van kavelruil, de integrale tekst van de 
overeenkomst met alle daarin opgenomen in te brengen en toe te delen onroerende 
zaken in de beoordeling worden betrokken.356
Uit de definitie blijkt tevens dat er in elke kavelruil ook daadwerkelijk ‘samenvoeging’ 
en ‘verkaveling’ van onroerende zaken dient plaats te vinden,357 waarbij moet worden 
aangetekend dat het begrip ‘kavelruil’ in dit kader afwijkt van het begrip ‘ruil’ als 
bedoeld in artikel 7:49 BW, waarbij partijen zich verbinden elkaar over en weer een 
zaak in plaats van de andere te geven.358 Een rechtstreekse wederkerigheid, zoals in 
7:49 BW het geval is, is bij kavelruil niet vereist359 Onder ‘ruil’ in kavelruiltermen kan 
door de afwezigheid van dit vereiste ook de zogenaamde ‘ruil door opschuiving’ 
worden begrepen. Deze vorm van ruil is in bijlage 3 van de (bij inwerkingtreding 
van de WILG vervallen) Instructie Kavelruil360 met zoveel woorden genoemd en wordt 
aldaar als volgt omschreven:
‘Drie partijen brengen grond in (partijen I, 2 en 3). Eén partij verkoopt zijn grond aan de tweede partij, 
wiens grond door ruil (opschuiving) verkregen wordt door de derde partij. De grond van deze laatste partij 
wordt verkregen door een vierde partij, welke met geld toetreedt teneinde grond te verkrijgen. Hier is geen 
sprake van onderlinge ruil tussen twee partijen, maar van ruil door opschuiving. Aangezien van grondruil
352. Aldus artikel 85 lid 5 WILG. Zie tevens onderdeel B.4 van dit hoofdstuk.
353. De Liw sprak overigens van een ‘ruiiverkavelingsovereenkomst’. Om verwarring met de oude 
(wettelijke) ruilverkaveling te voorkomen, prefereer ik de term ‘kavelruilovereenkomst.’
354. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, Memorie van Toelichting, p. 31 gebruikt de term ‘massa’ reeds: 'alle 
gronden, waarover men eene ruilverkaveling wenscht te houden, worden samengevoegd tot eene massa, 
welke daarna opnieuw wordt verdeeld.’
355. Zie in dit kader B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) 
met betrekking tot kavelruil’, p. 501, alsmede B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en 
wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
356. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd'.
357. Waarover meer in onderdeel d hierna. H.FAM. Schuurmans, ‘Kavelruil’, p. 58 noemt het ruilen van 
grond treffend het wezenskenmerk van elke kavelruil.
358. Zie ook B.F. Preller, 'De perikelen rond de definitie van kavelruil’, in: Agrarisch recht 2006/9, p. 637 e.v.
359. Zie B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16, waarin de auteur 
concludeert dat de rechtstreekse wederkerigheid in de meeste kavelruiltransacties ook niet 
voorkomt. Zie tevens B.F. Preller, 'De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/
10. Zie nader onderdeel C3 van dit hoofdstuk.
360. Zie onderdeel G.6.i van het vorige hoofdstuk.
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sprake is indien een partij grond afsloot én (onderstreping door mij, ]R) terugkrijgt, voldoet dit aan de 
n o m e n  voor een minimale kavelruil’361
Opvallend is dat aan voormelde, op sommige onderdelen bijzondere, aspecten van het 
(toch essentiële) element ‘ruil’ uit het woord ‘kavelruil’, geen expliciete aandacht is 
besteed tijdens de parlementaire behandeling van de WILG. Noch in de wet, noch in de 
parlementaire stukken zijn opmerkingen te vinden die kunnen worden gebruikt als 
handvat bij het nader inkleuren van de inhoud, reikwijdte en toepassingsmogelijk­
heden van de ‘ruil’ binnen de kaders van de kavelruil-regelgeving. Een omschrijving 
van het ruilbegrip zou mijns inziens niet hebben misstaan in artikel 85 lid 1 WILG. 
‘Ruilen’ vormt immers de basis van iedere kavelruil, waarbij de term ‘ruil’ mijns inziens 
ongelukkig gekozen is: er wordt immers dikwijls niet daadwerkelijk 'geruild’ binnen 
een kavelruiltraject.362 Ik sluit me in dit kader aan bij de woorden van Preller:
‘Samenvoegen, verkavelen en verdelen duiden het ruilproces aan.363
Voor een nader onderzoek naar de ‘ruil’ en de mogelijke parallellen met het civiel­
rechtelijke ruilbegrip zij verwezen naar onderdeel C.3 hierna.
De overige in de definitie gebruikte begrippen, te weten de termen ‘eigenaren’, 
‘samenvoeging', ‘massa’, ‘verkavelen’ en ‘verdelen’ zijn, op aandringen van (met 
name) Kamerlid Slob, door de minister nader verduidelijkt in zijn brief van 8 
september 2006.364 Voor deze nadere verduidelijking is door de wetgever gebruik 
gemaakt van de tekstvoorstellen, zoals geformuleerd door Preller in zijn rapport over 
de regeling van kavelruil in het wetsvoorstel WILG.365
a. Eigenaar
Onder eigenaar wordt verstaan: degene die eigenaar is van de onroerende zaak en 
degene aan wie een recht van opstal, erfpacht, beklemming, vruchtgebruik, gebruik of 
bewoning met betrekking tot die onroerende zaak toebehoort Zie in dit kader tevens
361. Zie tevens D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van 
het landelijk gebied’, p. 61. In de uitspraak ABRS 29 oktober 2003, nr. ECLI:NL:RVS:2003:AM5489 
(besproken in het vorige hoofdstuk, onderdeel 6.G.j.5) is sprake van ruil door opschuiving, maar 
gezien het feit dat een koop-verkooptransactie binnen de keten van partijen naar het oordeel van de 
rechter volledig los stond van het ruilproces, kwam de kavelruilovereenkomst uiteindelijk niet voor 
goedkeuring in aanmerking. Zie in dit verband tevens de ruilschema's (m.n. nr. 2), opgenomen aan 
het slot van dit onderzoek.
362. In gelijke zin: B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) 
met betrekking tot kavelruil', p. 502. Zie tevens onderdeel F.7 van het vorige hoofdstuk, waar ik oa. 
pleitte voor de introductie van de term ‘herverkaveling bij overeenkomst.’
363. B.F. Preller, ‘Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: LTB 2005/1, p. 16.
364. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 21, waarover uitgebreid onderdeel A 2.c  van dit hoofdstuk. 
Zie tevens onderdeel E.1.C van dit hoofdstuk. Zie ook BJ. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied 
en kavelruil’, in: LTB 2010/6-7, p. 3, alsmede B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en 
kavelruil’, in: JBN 2007/10 en ten slotte B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk 
gebied nader beschouwd’,
365. Zie B.F. Preller ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil', in: Agrarisch recht 2006/9, p. 503.
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de ‘begripsbepaling’ uit artikel 1 lid 1 WILG, waar eenzelfde formulering wordt 
aangetroffen.366
b. Samenvoegen
Samenvoegen is niet het fysiek samenvoegen, maar wel het door de bij de kavelruil 
betrokken partijen inbrengen van onroerende zaken met het oog op de vorming van 
een massa waaruit, na verkaveling, een onderlinge verdeling, gevolgd door levering in 
eigendom kan plaatsvinden. Het begrip ‘samenvoegen’ is in de jurisprudentie onder de 
Landrichtingswet mijns inziens dikwijls te beperkt opgevat.367 Reeds op deze plaats zij 
erop gewezen dat, volgens Preller, door de samenvoeging geen gemeenschap in de zin 
van titel 3.7 BW ontstaat.368 Zie voor een uitgebreide behandeling en nadere verdie­
ping van deze kwestie onderdeel C.4 van dit hoofdstuk.
Ook kan vanuit de het begrip ‘samenvoegen’ de doorsteek worden gemaakt naar de 
Duitse Zusammenlegung, te behandelen in Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B. De 
ruggengraat van deze Duitse ‘oervorm' van ruilverkaveling werd namelijk gevormd door 
de samenvoeging van verspreid gelegen gronden 369 Via deze Zusammenlegung is de 
samenvoeging van percelen in ons wettelijk systeem terechtgekomen.370 Ook binnen de 
kaders van de herverkaveling is de samenvoeging, hoewel niet woordelijk opgenomen in 
de wettekst, als een van de kernelementen, aanwezig.371 De samenvoeging vangt aldaar 
aan door vaststelling van de blokgrenzen ex artikel 17 lid 2 sub a WILG.
c. Massa
Massa is het totaal van de bij de overeenkomst afgestane onroerende zaken.372 De door 
partijen ter beschikking gestelde onroerende zaken behouden hun kenmerken van vorm
366. Zie tevens onderdeel E.l.a van dit hoofdstuk. Zie voor het recht van beklemming en de relatie tot de 
titelzuiverende werking van de akte van herverkaveling nader onderdeel C.5.c hierna.
367. Zie bijv. ABRS 26 mei 2000, ECU:NL:RVS:2000:AA6834 (‘kavelruil Nieuwkoop’), behandeld in 
onderdeel G.6.j.2 van het vorige hoofdstuk, waar geconcludeerd werd dat, vanwege de grote afstand 
(van Zuid-Holland naar Groningen) geen sprake was van samenvoeging.
368. Zie tevens B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
369. Zie Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 27.
370. Zo spreekt reeds de titel van een publicatie van de Rijkscommissie voor Statistiek uit 1862 
boekdelen, zie Rijkscommissie voor Statistiek, ‘Over de gebrekkige Indeling en het nut van het 
Zamenleggen van landerijen', in: Tijdschrift voor Staathuishoudkunde en Statistiek 22 (1862) 98- 
105. Het begrip ‘Zamenleggen' vormt dan de in etymologisch opzicht verbindende schakel tussen 
Zusammenlegung en samenvoeging.
371. Zie bijv. de definitie, gegeven door Zie tevens R.D.J. van Caspel, H.R.W. Gokkel, C.A.W. Klijn, Fockema 
Andreae’s Juridisch woordenboek, Groningen/Houten: Wolters-Noordhoff 2008, p. 420: ‘regeling tot 
het samenvoegen en opnieuw verdelen van de onroerende (ongebouwde), aan verschillende eigenaren 
toebehorende, sterk versnipperde gronden in een bepaalde blok (...).'
372. Er is hier - in zekere zin en met de nodige fantasie - sprake van een (minimale) gelijkenis met de 
legitimaire massa uit het erfrecht (art. 4:65 BW), waarbij ik mij uiteraard realiseer dat de 
vergelijking mank gaat daar waar het de vermindering met bepaalde schulden der nalatenschap 
en bijtelling van bepaalde giften betreft.
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en afmetingen. Pas bij het verkavelen, het vormen van de gewenste kavels, kan daarin 
wijziging komen, afhankelijk van de door partijen overeengekomen toedelingen.373
Net als bij de samenvoeging kan ook ten aanzien van het begrip massa de ‘Duitse 
connectie’ worden gemaakt. Binnen het Duitse verkavelingsinstrument Umlegung374 
(dat, zoals hierna in onderdeel G.2 zal worden beschreven, de inspiratiebron is geweest 
voor het Nederlandse onderzoek naar de stedelijke herverkaveling) worden, ter 
verkrijging van grote, gunstig gevormde, goed gelegen en voor bebouwingsdoeleinden 
geschikte (bouw)kavels, gronden in een zogeheten 'Umlegungsmasse’ bij elkaar 
gebracht, in welke massa iedere eigenaar gerechtigd is tot een bepaald (van de 
oppervlakte van de door hem of haar gerelateerde) procentueel aandeel375 Vervolgens 
worden uit deze massa de niet voor bebouwing bestemde percelen genomen 376 De 
overgebleven percelen worden tezamen als ‘Verteilungsmasse’ aangeduid. Uit deze 
(tweede) massa vindt de verkaveling en vervolgens de toedeling aan de eigenaren 
plaats, naar rato van eenieders aandeel in de Umlegungsmasse.
Aldus bezien vormt de massa, als (tijdelijke) ‘container’ voor de ingebrachte onroe­
rende zaken, een voor de verdere afwikkeling van de kavelruil essentiële tussenstap. 
Zonder de vorming van een massa is (uiteindelijk) geen verkaveling mogelijk.
d. Verkavelen
Verkavelen is het vormen van kavels uit de massa, conform het door partijen 
overeengekomen plan van toedeling 377
e. Verdelen
Verdelen is het toedelen en leveren aan ieder van de betrokken partijen van de kavels 
die volgens het plan van toedeling daartoe bij de overeenkomst zijn bestemd. De 
civielrechtelijk geschoolde lezer denkt hierbij onmiddellijk aan artikel 3:182 BW. Of 
deze associatie terecht is, zal blijken in onderdeel C.4 van dit hoofdstuk.
f  Onroerende zaken
Onroerende zaken zijn niet alleen grond, maar ook opstallen. Zulks volgt uit artikel 3:3 
BW.378
373. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet Inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10, alsmede B.F. 
Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
374. § 45 Baugesetzbuch. Hierna tevens: BauGB.
375. § 55 Abs. 2 BauGB.
376. § la  Abs. 3 BauGB.
377. Zie over het begrip ‘verkavelen’ nader onderdeel C.4.e van dit hoofdstuk.
378. Zie voor een nadere bespreking onderdeel B.3 van dit hoofdstuk, alsmede grenspost 2, hfdst. II, 
onderdelen C3.c en C.4.d.
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g. Kavel
Het begrip ‘kavel’, toch een essentieel onderdeel van de term ‘kavelruil’, is noch in de 
Memorie van Toelichting, noch tijdens de mondelinge behandeling in de Tweede 
Kamer, noch in de brief van 8 september 2006 nader gedefinieerd, zo is in de Nota van 
Toelichting bij het besluit herverkaveling ook door de wetgever geconstateerd.379
Dit impliceert volgens de minister dat voor de uitleg van dit begrip aansluiting zal 
moeten worden gezocht bij ‘het normale taalgebruik’. Wanneer de ‘Dikke Van Dale’ 
erop wordt nageslagen, kan het begrip ‘kavel’ als volgt worden gedefinieerd:
1. perceel grond of land;
2. elk van de gedeelten van een te verkopen massa.
Vooral de tweede betekenis doet het hart van de civielrechtelijke reiziger sneller 
kloppen: wie herinnert zich niet de ‘kavels’ bij een veiling of de ‘kavelingen’ bij de 
scheiding en deling onder het oud BW?380 Ligt de brug tussen het ‘agrarische’ en het 
‘normale leven’ wellicht besloten in het begrip ‘kavel’ dat, nader beschouwd, minder 
agrarisch getint is dan het lijkt? Deze reiziger zal nog even geduld moeten hebben: 
onderdeel C.4 gloort reeds aan de horizon.
Een kavel kan in dat verband zowel een geografisch afgebakend perceel zijn als een 
gedeelte daarvan.381 Tevens kan een kavel zowel ‘kale grond’ als m et opstallen 
bebouwde grond betreffen. Zie in dit kader tevens de uitspraak van Hof Den Bosch 
van 22 oktober 2010, waar in rechtsoverweging 4.10 de volgende woorden gesproken 
zijn:
‘Voorts wijst het Hof erop, dat indien de wetgever m et de term “kavels” in artikel 121 LIW slechts de grond 
zonder daarmee duurzaam verenigde gebouwen zou hebben bedoeld, hij dit m et zoveel woorden in de 
w ettekst had opgenomen.'132
Zowel grond zonder als met gebouwen vallen derhalve onder het begrip ‘kavel’ van 
artikel 121 Liw. Dit geldt uiteraard op gelijke wijze voor de hedendaagse equivalent van 
artikel 121 Liw, artikel 85 WILG.
379. Stb. 2009, 397, p. 3. Daarmee is ook de laatste van de twee begrippen die samen het woord 
‘kavelruil’ vormen niet voorzien van een nadere toelichting. Dit staat in schril contrast tot bijv. de 
diverse bijzondere overeenkomsten uit boek 7 BW, waar de diverse onderscheiden overeenkomsten 
voorzien zijn van een definitie, welke in de wettekst is opgenomen en waarbij de verschillende 
begrippen duidelijk zijn toegelicht. Vgl. art 7:201 (het begrip ‘huur1 i.h.k.v. de huurovereenkomst) en 
7:311 (het begrip ‘pacht* i.h.k.v. de pachtovereenkomst).
380. Zie nader onderdeel C.4.e hierna. Zie tevens HR 28 juni 1963, NJ 1963, 507.
381. Stb. 2009, 397, p. 4. Zie tevens onderdeel E.1.C van dit hoofdstuk. Inbreng van een gedeeltelijk 
kadastraal perceel, na uitmeting gevolgd door toedeling, is een in kavelruil-land regelmatig 
voorkomend verschijnsel.
382. Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:B06870, Notamail 2010/87 en NTFR 2011/24.
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Tot slot blijkt, zoals hiervoor in onderdeel A.4.c reeds gecondudeerd, uit de definitie als 
zodanig niet dat kavelruil een Vorm van landinrichting’ is. Deze in artikel 17 Landinrich­
tingswet voorkomende kwalificatie is, zoals gezegd onder het WILG-regime overge­
bracht naar de Memorie van Toelichting.383 Ondanks deze onlogische handelwijze, waar 
mijns inziens geen goede verklaring voor te geven is, zal niemand kunnen betogen dat de 
kavelruil onder WILG niet langer een vorm van landinrichting zou zijn 384
2. ‘Toetredersregeling’ en ‘drie-in-twee-uit-regel’
a  Wettekst
In artikel 85 lid 2 heeft de wetgever de eis dat er in elke kavelruil ook daadwerkelijk 
‘geruild’ dient te worden nader proberen uit te werken. Helaas blinkt de wettekst niet 
uit in helderheid. De letterlijke tekst luidt:
'Bij een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid kunnen mede partijen betrokken zijn385 die tegen 
inbreng vaneen geldsom onroerende zaken o f tegen inbreng van onroerende zaken een geldsom bedingen, 
m et dien verstande dat overeenkomsten waarbij niet meer dan drie partijen zijn betrokken slechts als 
ruilverkaveling bij overeenkomst worden aangemerkt indien alle partijen onroerende zaken inbrengen en 
ten hoogste één van hen daartegen slechts een geldsom bedingt’
De wetgever heeft in dit artikellid twee vliegen in een klap willen slaan: in het eerste 
gedeelte vinden we de oude ‘toetredersregeling’ uit artikel 121 Liw terug 386 terwijl in 
het vervolg van de tekst (vanaf‘met dien verstande...’) de ‘drie-in-twee-uit’ regeling te 
ontwaren is.387
Opvallend is overigens het gebruik van de term ‘inbreng’. De fiscaal geschoolde reiziger 
veert bij het horen van dit woord op: inbreng, ruisend of geruisloos, de inbrengvrij- 
stelling in de overdrachtsbelasting, artikel 15, lid 1, onderdeel e, Wet op belastingen 
van rechtsverkeer, artikel 3.165 Wet IB 2001... al deze fiscale begrippen passeren in 
gedachten de revue. Ook de reiziger, werkzaam op ondernemingsrechtelijk gebied is 
plotseling een en al oor: de gedachte aan inbreng van een gehele onderneming in een 
BV, inbreng in personenvennootschappen en de oneigenlijke inbreng lijken binnen het 
onbekende WILG-terrein toch enige herkenningspunten op te leveren. Toch is het 
‘feest der herkenning’ slechts schijn, getuige de navolgende woorden van Preller:
383. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 6, p. 90-91. Zie in dit leader tevens B.F. Preller, ‘Commentaar 
op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking to t kavelruil', p. 502.
384. Zoals in n t  312 vermeld heeft A-G Wattel dit feit (m,i. ten onrechte) aangegrepen om te betogen dat 
het kavelruilregime onder de WILG wel degelijk afwijkt van het regime onder de Liw. Zie voor 
kritiek op dit standpunt J.WA Rheinfeld, ‘Vrijstelling kavelruil terecht geweigerd’.
385. Met B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 504 ben ik van mening dat i.p.v. de woorden ‘betrokken zijn’ beter de in 
het inhoudelijk vergelijkbare art. 121 Uw gebruikte woorden 'het kunnen toetreden to t  kunnen 
worden opgenomen.
386. Zie onderdeel b. hierna. Terzijde: bij mij gaan bij de term ‘toetreden’ de gedachten onmiddellijk naar 
de toetredersregeling uit het huwelijksvermogensrecht (1:90 lid 4 BW). Zie hierover nader 
onderdeel C.2 van dit hoofdstuk.
387. Zie onderdeel c. hierna.
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'(..■) Er is geen sprake van ‘inbreng’ in de gebruikelijke zin, noch juridisch, noch economisch.'388
De kavelruil-wetgever bedient zich derhalve van een ‘eigen’ inbrengbegrip,389 qua 
ratio (zij het met de nodige voorbehouden en zeker niet qua juridische inhoud en 
vormgeving) enigszins vergelijkbaar met de inbreng van de waarde van giften door een 
erfgenaam ex artikel 4:229 en volgende BW. ‘Inbreng’ in erfrechtelijke sfeer betekent 
dat bij de verdeling van de nalatenschap de waarde van de gift in mindering komt op 
het aandeel van de tot inbreng verplichte erfgenaam.390 Door de inbreng wordt de 
massa, de nalatenschap, vergroot, waarna tot verdeling van de nalatenschap kan 
worden overgegaan. ‘Inbreng' in kavelruilsfeer betekent het toevoegen van onroerende 
zaken casu quo geldsommen aan de te verkavelen massa, waardoor de massa wordt 
vergroot en er vervolgens kan worden ‘verkaveld’.
De uiteindelijke optelsom van alle ingebrachte zaken bepaalt derhalve de definitieve 
omvang en samenstelling van de te verkavelen massa. Zie voor nadere analyse van het 
inbrengvraagstuk onderdeel C.4.f hierna.
b. Toetredersregeling: toetreden tot toetreder en/of ruiler?
De toetredersregeling opent de mogelijkheid om als partij tot een kavelruilovereenkomst 
toe te treden met als doel om tegen inbreng van een geldsom één of meer kavels of, net 
andersom, tegen inbreng van kavels een geldsom toebedeeld te krijgen.391 Aan de inbreng 
in geld of de verkrijging van een geldsom kan in het kader van een ruilproces behoefte 
zijn. ‘Volledige onderbedeling’ (inbreng van onroerende zaken ter verkrijging van een 
geldsom) is soms ook wenselijk, bijvoorbeeld in het kader van bedrijfsbeëindiging.392
De wetgever heeft in het kader van de toetredersregeling echter geen enkele toelich­
ting gegeven, die de leidraad zou kunnen vormen bij de uitleg van deze wetsbepaling. 
Dit ondanks een hiertoe strekkend voorstel van de zijde van de KNB.393 De exacte 
inhoud van de toetredersregeling is daarom onduidelijk.394 Zo kan men zich afvragen 
of de beperkende voorwaarde zoals geformuleerd in de (thans vervallen) Instructie 
Kavelruil, inhoudende dat de wederpartij van de toetreder rechtstreeks bij het ruil­
proces betrokken moet zijn nog van toepassing is. Duidelijk is dat toetreding tot een
388. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10. In gelijke zin: B.F. 
Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16. Zie nader onderdeel C.4.f 
hierna.
389. Zie in dit verband D.L. Rodrigues Lopes, 'De inbreng in de herverkaveling’.
390. Zie Asser/Perrick 4*, Erfrecht en schenking, Deventer: Kluwer 2009, nr. 495. Zie tevens G.M. de 
Weerd, MA. Baeten, ‘De (betrekkelijke) eenvoud van inbreng’, in: Tijdschrift relatierecht en praktijk 
2013/5.
391. Zie onderdeel b. hierna. Zie tevens onderdeel G.6.b. van het vorige hoofdstuk
392. Hier is een parallel te trekken met de regeling betreffende de afkoop van toedelingsrechten, zoals 
destijds opgenomen in art. 12, lid 3 Ruilverkavelingswet 1954.
393. Zo blijkt uit het Besluit herverkaveling (later omgedoopt tot Besluit inrichting landelijk gebied), Stb. 
2009,397 p. 7, waarover meer in onderdeel E.l.g van dit hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, 'Kavelruil 
onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’. Een ander onderwerp waarover de KNB 
opheldering vroeg, is het thema 'bedrijfsverplaatsing'. Zie hierover onderdeel B.9 hierna.
394. Zie B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
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kavelruil uitsluitend mogelijk is voor partijen die contracteren met een wederpartij die 
reeds bij de kavelruil is betrokken. Het is echter minder duidelijk in welke hoedanig­
heid deze wederpartij bij de kavelruil betrokken moet zijn: als ruiler (als direct bij de 
kavelruil betrokken partij) of als toetreder (als indirect bij de kavelruil betrokken partij). 
Is het derhalve mogelijk om toe te treden tot een toetreder of kan men alleen toetreden 
tot een ruiler?
Ook de tekst van artikel 121 Liw was op dit punt niet geheel helder: hoe moest het 
woord ‘mede’ in de zinsnede ‘Men kan mede tot een ruilverkavelingsovereenkomst 
toetreden(...y worden opgevat?395 De toetredersregeling heeft dus dikwijls, zowel 
onder de Landinrichtingswet als onder de WILG, voor onduidelijkheid gezorgd.
Op grond van de Nota van Toelichting bij het besluit herverkaveling kan echter worden 
geconcludeerd dat toetreden tot een toetreder mogelijk is. In de WILG wordt, aldus de 
minister, immers geen onderscheid gemaakt tussen rechtstreeks bij de kavelruil 
betrokken partijen en overige partijen die willen toetreden tot de overeenkomst. 
Personen die willen toetreden tot een kavelruil kunnen dit doen door partij bij de 
overeenkomst te worden.396 Hieruit kan worden afgeleid dat toetreding tot een 
kavelruil ook mogelijk is indien een toetreder met een toetreder contracteert. De 
hoedanigheid van de wederpartij (direct of indirect betrokken bij de kavelruil) is dus 
verder niet van belang. Toetreden tot een ruiler is derhalve niet meer vereist. Dit is een 
noviteit in vergelijking tot het Landinrichtingswet-regime, waar enkel toetreding tot 
een ruiler was toegestaan.397 De praktijk zal opgelucht zijn met deze ruime interpre­
tatie door de minister, maar het is vreemd dat een dergelijke breuk met het verleden 
niet nader toegelicht wordt door de wetgever.
c. Drie-in-twee-uitl
In het vervolg van artikel 85 lid 2 is de regel ‘drie-in-twee-uit’ wettelijk verankerd: bij 
een kavelruil tussen drie partijen is het voldoende dat slechts twee van de drie 
inbrengers ook onroerende zaken toegedeeld krijgen uit de kavelruil.398 Dit is een 
verschil met het Landinrichtingswet-tijdperk sinds de uitspraak ‘Kavelruil Groote- 
waard’:399 uit deze uitspraak bleek, zoals reeds beschreven, dat de Landinrichtingswet 
verlangde dat er minimaal drie partijen deelnamen die alle drie grond inbrachten én 
terugkregen. ‘Drie-in-drie-uit’ was derhalve norm. Een minimum van twee ruilende 
partijen was vanaf 15 juni 2005 niet langer voldoende.
395. Vgl. onderdeel G.6.b van het vorige hoofdstuk.
396. Stb. 2009, 397 p. 6. In dezelfde zin B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit 
inrichting landelijk gebied', in: JBN 2009/66.
397. Aldus B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’.
398. Aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil', katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 61. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit 
onderzoek.
399. ABRS 15 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7404. Zie in dit verband onderdeel G.6.b. van het vorige 
hoofdstuk.
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In de tekst van artikel 85 lid 2 WILG heeft de wetgever, vanaf de woorden ‘met dien 
verstande’, de gevolgen van de Kavelruil Grootewaard-uitspraak van 15 juni 2005 
gerepareerd. ‘Drie-in-twee-uit’ luidt derhalve het devies onder WILG, net als onder de 
Landinrichtingswet tot 15 juni 2005 het geval was.400
In de Nota naar aanleiding van het verslag wordt, na vermelding van vorenbedoelde 
uitspraak en de gevolgen daarvan voor de praktijk, onder meer het volgende gesteld:
‘Nu de Afdeling bestuursrechtspraak een dergelijke aanpak niet in overeenstemming heeft geacht m et de 
Landinrichtingswet, en artikel 85 van het wetsvoorstel in wezen rechtstreeks aan de desbetreffende teksten 
van de Landinrichtingswet is ontleend, acht de regering het bij nader inzien gewenst om in artikel 85 van 
het wetsvoorstel expliciet op te nemen dat ook de overeenkomst waarbij de door partijen bijeengebrachte 
massa zodanig onder hen wordt verkaveld en verdeeld dat een van hen slechts een geldsom wordt 
toegedeeld, binnen het kavelruilbegrip valt. Hiertoe zal samen m et de onderhavige nota naar aanleiding 
van het verslag een nota van wijziging bij Uw Kamer worden ingediend.'401
Uiteindelijk is bij Nota van Wijziging de geciteerde passage aan artikel 85 lid 2 WILG 
toegevoegd.402
De geest van de Instructie Kavelruil, die mogelijk nog rondwaarde, kan dus weer terug 
in de fles. Discussies a la ‘Kavelruil Grootewaard’ en onduidelijkheden als gevolg van de 
beoordeling van ruilschema’s, lijken sinds 1 januari 2007 dus definitief tot het verleden 
te behoren. ‘Ruim baan voor de kavelruil’ lijkt dan ook de boodschap aan de praktijk.
Overigens blinkt dit tweede gedeelte van artikel 85 lid 2 niet uit in (grammaticale) 
helderheid. Vooral de exacte betekenis van de woorden ‘met dien verstande’ is op het 
eerste gezicht niet duidelijk: is hier bedoeld een uitzondering op lid 1 te geven (alleen 
als er niet meer dan drie partijen zijn, hoeven zij niet alle drie ruiler te zijn), of is het 
bedoeld als uitbreiding van lid 1 (het is toch niet nodig dat de drie inbrengers ook alle 
drie toebedeeld krijgen uit kavelruil)?403 De minister is zich niet bewust van de 
mogelijke verwarring en stelt dat de in de WILG opgenomen criteria voor kavelruil 
(drie of meer partijen, samenvoeging, massa, verkaveling, enzovoorts) ‘voldoende 
onderscheidend’ zijn 404
Net als Bruil en Verduijn405 ben ik van mening dat lid 2 moet worden gezien als een 
uitbreiding van lid 1 en niet als een uitzondering. Een andere uitleg van de wettekst
400. Zie voor de fiscale implicaties van deze ‘koerswijziging’ nader grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.4.C.
401. Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 6, p. 2. Zie tevens B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak 
en wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
402. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 7, p. 2. Zie tevens Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6249 
( le  kolom).
403. Vgl. in dit kader tevens de discussie over het woord ‘mede’ uit art. 120 Liw, waarover onderdeel G.6. 
b van het vorige hoofdstuk. Zie in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van 
dit onderzoek.
404. Stb 2009, 397, p. 7.
405. Zie D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 61. Bruil en Verduijn zijn overigens de enige auteurs die aandacht besteden aan 
deze problematiek. Nergens in de (overige) literatuur, parlementaire geschiedenis en rechtspraak 
worden overwegingen ten aanzien van deze kwestie aangetroffen.
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zouden de toepassingsmogelijkheden van de kavelruil onnodig beperken, hetgeen naar 
mijn mening niet strookt met het doel van de kavelruil, te weten het op basis van 
vrijwilligheid, snel en gemakkelijk tot een betere verkaveling van (landbouw)gronden 
kunnen komen. Nergens in de parlementaire geschiedenis is bovendien een aanwijzing 
te vinden, die duidt op een dergelijke (onnodig) beperkende werking van de ‘drie-in- 
twee-uit’ regeling, door deze regeling enkel toepasbaar te achten in de situatie dat er 
niet meer dan drie partijen aan de kavelruil deelnemen. De regeling dient derhalve te 
gelden ongeacht het aantal bij de kavelruil betrokken partijen (uiteraard mits aan het 
minimumaantal van drie partijen voldaan is). Het zou de voorkeur hebben verdiend 
indien de exacte strekking en reikwijdte van de toetredersregeling door de wetgever 
zou zijn verduidelijkt binnen de contouren van het op artikel 88 WILG gebaseerde 
Besluit inrichting landelijk gebied, hierna in onderdeel E nader te bespreken.406
Al m et al kan worden gezegd dat de toetredersregeling uit artikel 85 lid 2 weliswaar 
wat ongelukkig geformuleerd is, maar dat de onderliggende bedoeling van de regeling, 
bij gebrek aan aanwijzingen die in een andere richting wijzen, duidelijk is: zodra er 
twee ruilers zijn, kunnen er in beginsel een onbeperkt aantal toetreders aan de 
kavelruil worden toegevoegd.
d. Toch nog onduidelijkheid?
Wie dacht dat, na voorgaande uitvoerige bespreking, alle facetten van de toetreders­
regeling thans volkomen duidelijk zijn, komt bedrogen uit. De minister stelt namelijk 
in de Nota van Toelichting bij het besluit herverkaveling, na een bespreking van de 
vereisten voor een kavelruil, het volgende:
overeenkomsten die buiten een kavelruil om tussen twee partijen kunnen worden afgesloten vallen 
hierbuiten.’407
Dergelijke overeenkomsten vallen, aldus de minister, niet binnen de wettelijke kaders 
voor kavelruil. Een kavelruil mag derhalve niet worden gebruikt als ‘vergaarbak’ voor 
allerlei los van elkaar staande transacties, die onderling geen enkele connectie hebben. 
Menig ervaren kavelruil-practicus herkent in deze woorden onmiddellijk de ‘tover­
formule’ uit de inleiding van de Instructie Kavelruil408 Daar waren immers de volgende 
woorden opgenomen:
‘De strekking van de w e t is evenwel niet om bij koop-verkooptransacties de notariskosten zonder meer te 
subsidiëren. Aan een kavelruil, waarin koop- en verkooptransacties zijn opgenomen die los staan van het 
ruilproces en die even goed plaats kunnen vinden buiten kavelruil, zal derhalve geen goedkeuring worden
verleend.’
406. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10, die eveneens 
pleit voor verduidelijking van de toetredersregeling. Zoals hiervoor uit onderdeel b bleek, is door de 
wetgever niet ingegaan op een verzoek van de zijde van de KNB tot verduidelijking van de 
(reikwijdte van) de toetredersregeling.
407. Stb. 2009, 397, p. 7. Zie tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
408. Zie onderdeel G.6.i van het vorige hoofdstuk.
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Met Preller409 ben ik van mening dat de betekenis van deze ‘mantra’s’ zonder 
gemotiveerde toelichting onbegrijpelijk zijn: iedere transactie die onderdeel uitmaakt 
van een kavelruilovereenkomst kan immers ook daarbuiten worden afgesloten, bij­
voorbeeld in de vorm van koop of als ruil in de zin van 7:49 BW. De toetredersregeling 
die, zoals zojuist betoogd, de voordeur wijd openzet voor partijen die ‘mee willen 
liften’ op de kavelruil, zou nu via een achterdeur tot beperkingen leiden. Indachtig de 
woorden van de minister acht ik de civielrechtelijke regeling van de kavelruil zoals 
opgenomen in artikel 85-88 WILG en artikel 31a BILG voldoende onderscheidend, 
zodat voor een aanvulling, die enkel zal leiden tot discussies in de praktijk, geen goede 
reden bestaat.
Vooral wanneer bedacht wordt dat de ‘losse koop-verkooptransacties’ waarop de 
minister doelt onder het regime van de Landinrichtingswet niet werden toegestaan 
vanuit subsidiërings-perspectief zijn uitgezonderd van deelname aan de kavelruil, is 
ongewijzigde en niet-gemotiveerde opname van deze beperkende voorwaarde in een 
Nota van Toelichting op een AMvB bij de WILG, onbegrijpelijk. Onder het regime van de 
WILG is subsidiëring een provinciale aangelegenheid, zodat het (indachtig de decen- 
tralisatie-filosofie) aan de provincies is om ‘losse koop-verkooptransacties’ al dan niet 
te subsidiëren. Civielrechtelijk voldoen dergelijke transacties volledig aan de mini­
mumvereisten uit de WILG. De wetgever dient mijns inziens derhalve over te gaan tot 
het geven van een adequate toelichting op de geformuleerde beperkende voorwaarde 
of dient de voorwaarde geheel te schrappen casu quo te herroepen. De praktijk is 
gebaat bij duidelijkheid op dit punt, opdat de (civielrechtelijke) grenzen van de 
kavelruil nauwkeurig kunnen worden vastgesteld.
3. Onroerende zaken
Verder dient er volgens artikel 85 lid 1 sprake te zijn van (samenvoeging van) 
‘onroerende zaken’. Aangezien in de begripsomschrijvingen, opgenomen in artikel 1 
van de WILG, de term 'onroerende zaken’ niet is vermeld, moet voor de definitie 
aansluiting worden gezocht bij artikel 3:3 BW.410 Dit is met name van belang voor de 
fiscale aspecten van de kavelruil,411 aangezien de definitie uit het Burgerlijk Wetboek 
tevens opstallen omvat. Opstallen kunnen daardoor ook ‘meegenieten’ van de fiscale 
faciliteiten die op de kavelruil van toepassing zijn. Ook kan uit de wettekst van de 
WILG, zij het via een kleine omweg, worden afgeleid dat de wetgever het begrip 
‘onroerende zaken’ niet heeft willen beperken tot gronden: zo blijkt bijvoorbeeld uit 
artikel 1, lid 1 WILG dat onder ‘eigenaar’ onder meer wordt verstaan degene aan wie 
een recht van gebruik of bewoning toebehoort412
409. B.F. Preller, 'Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
410. Aldus B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen'.
411. Zie hfdst II, onderdeel C.4.d van de fiscale grenspost.
412. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil’, p. 503.
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In zijn brief van 8 september 2006413 heeft de minister desgevraagd m et zoveel 
woorden bevestigd dat onder ‘onroerende zaak’ als bedoeld in artikel 85 WILG tevens 
opstallen begrepen worden, aangezien hier teruggegrepen kan worden op de definitie 
als opgenomen in artikel 3:3 BW. In de literatuur was deze conclusie reeds ge­
trokken414 en ook de (hierna te bespreken) tekst van artikel 85 lid 3 WILG (bedrijfs­
verplaatsing) bood hiervoor duidelijke aanwijzingen, maar het is goed dat de minister 
op dit punt duidelijkheid schept, vooral omdat er in fiscalibus ook een tijd lang een 
ander (onjuist) standpunt heeft gegolden.415
Onder het regime van de Landinrichtingswet werd voor de betekenis van het begrip 
‘onroerende zaak’ eveneens aansluiting gezocht bij artikel 3:3 BW. De definitie van de 
kavelruil uit artikel 17 Liw kwam inhoudelijk nagenoeg geheel overeen met artikel 85 
lid 1 WILG. Wel werd, ingeval opstallen deel uitmaakten van een (Uw-)kavelruil, bij de 
goedkeuring van de overeenkomst door DLG doorgaans een voorbehoud gemaakt ten 
aanzien van de subsidiëring van de notariële kosten die betrekking hadden op de 
opstallen. Deze kosten kwamen derhalve niet voor subsidiëring in aanmerking.416 
Civielrechtelijk voldeed een kavelruil waarin opstallen betrokken waren geheel: 
om juridisch-praktische redenen mochten gebouwen worden ‘meegenomen’ in een 
kavelruil.417 Ook fiscaal was er geen belemmering. Zie in dit kader onder meer de 
uitspraak Rechtbank Breda, 8 oktober 2008, waar de Rechtbank, kort samengevat, 
overweegt dat ten aanzien van de wettelijke regeling van kavelruil in de Land­
inrichtingswet niet is gebleken dat wetgever opstallen buiten kavelruil heeft willen 
houden. De overdracht van gebouwen kon derhalve deel uitmaken van de kavelruil als 
zodanig en daardoor tevens de fiscale faciliteit, de vrijstelling van overdrachtsbelas­
ting, deelachtig worden.418 In hoger beroep bevestigde het Gerechtshof deze visie 419
Op fiscaal gebied wijzigde het beleid ten aanzien van de fiscale facilitering van in een 
kavelruil betrokken ‘onroerende zaken’ echter fundamenteel. In het besluit van 12 
november 2004420 stelde de staatssecretaris van Financiën zich op het standpunt dat 
de verkrijging van (ondergrond van) opstallen niet verenigbaar was m et het doel van 
kavelruil en dat daarop de vrijstelling van overdrachtsbelasting derhalve niet van
413. Kamerstukken I I 2005-2006, 30509, nr. 21.
414. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil’, p. 503.
415. Zie nader hfdst. II, onderdeel C.3.c van de fiscale grenspost.
416. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking 
tot kavelruil’, p. 503 vermeldt in dit kader: in de instemmingsbeschikking wordt (standaard) 
vermeld dat de m et de bebouwing verbonden notariële kosten niet voor subsidiëring in aanmerking 
komen.' Zie tevens grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.h.
417. D.W. Bruil, A  Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
418. Rb Breda 8 oktober 2008, ECL1:NL:RBBRE:2008:BG1984, besproken in onderdeel G.6.j.9 van het 
vorige hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook 
voor opstallen’.
419. Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECU:NL:GHSHE:2010:B06870, Notamail 2010/299 en NTFR 2011 /24.
420. Besluit van 12 november 2004, nr. CPP2004/1697M, V-N 2900/64.22. Zie tevens hfdst. II, onderdeel 
C3 van de fiscale grenspost van dit onderzoek.
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toepassing was. Deze onjuiste opvatting van de staatssecretaris421 zorgde voor fiscale 
onrust: naheffingen en procedures waren het gevolg.422 Een van deze procedures 
speelde zich af bij de Rechtbank Leeuwarden. Op 28 januari 2010 oordeelde de 
Rechtbank dat, ook na inwerkingtreding van het besluit van 12 november 2004, het 
standpunt omtrent de inhoud van het begrip ‘onroerende zaken’ ongewijzigd is. 
Opstallen kunnen dus in de kavelruil worden betrokken en hebben daarmee, gezien 
de duidelijke tekst van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR, ook recht op de fiscale 
faciliteiten 423 In hoger beroep424 werd het oordeel van de Rechtbank bevestigd.
4. Inschrijving in openbare registers en zakelijke werking
a. Inschrijving in de openbare registers
Artikel 85 lid 1 WILG bepaalt voorts dat de kavelruilovereenkomst schriftelijk wordt 
aangegaan en in de openbare registers wordt ingeschreven. Een mondelinge kavelruil­
overeenkomst zal, analoog aan hetgeen geldt ten aanzien van de koop van een woning 
door een consument,425 nietig zijn op grond van het bepaalde in artikel 3:39 BW.426
De notaris is op dit punt in het kavelruiltraject onmisbaar, net als bij het passeren van 
de akte van kavelruil427 De inschrijving van de overeenkomst dient ter waarschuwing 
van diegenen die in de periode tussen de (ingeschreven) overeenkomst en de 
(notariële) akte van verdeling voornemens zijn rechtshandelingen te verrichten ten 
aanzien van de in de kavelruil betrokken onroerende zaken.428 Tevens moet de 
inschrijvings-eis gezien worden in relatie tot artikel 86 lid 2 WILG: door de inschrijving 
heeft, ingeval van deelname aan de kavelruil door een (onbevoegde) niet-eigenaar, de 
‘werkelijke eigenaar’ de kans om kennis te nemen van de voorgenomen kavelruil en de 
benodigde acties (in rechte) te ondernemen 429
421. Zie voor een kritische bespreking van het besluit B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR 
geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, p. 12, alsmede hfdst II, onderdeel C.3.C van de fiscale 
grenspost van dit onderzoek.
422. Ik beperk mij thans tot deze constatering. Voor een uitgebreide behandeling verwijs ik naar de 
fiscale grenspost, hfdst. II, onderdeel C3. e.v.
423. Rb Leeuwarden 28 januari 2010, ECLI:NL:RBLEE:2010:BL9962. Zie tevens FutD 2010/14. Zie tevens 
grenspost 2, hfdst. II, C.4.d.
424. Hof Leeuwarden 7 december 2010, ECLI:NL:GHLEE:2010:B07504. Zie tevens V-N 2010/20.2.5, 
alsmede FutD 2010/51.
425. Zie art. 7:2 BW.
426. Zie bijv. Rb Zwolle-Lelystad 18 juli 2007, ECLI:NL:RBZLY:2007:BB6861.
427. Zie onderdeel B.6 van dit hoofdstuk.
428. In het notariaat wordt, vooral bij omvangrijke (planmatige) kavelruilen en herverkavelingsprojec- 
ten, gewerkt met berichtgeving via NotarisNet, waar de notarissen worden geattendeerd op het 
landinrichtingsproject en daarbij tevens worden geadviseerd geen akten m.b.t. de onroerende 
zaken, gelegen binnen de grenzen van het project te passeren totdat de akte van kavelruil c.q. 
herverkaveling is ingeschreven in de openbare registers.
429. Zie nader onderdeel B.7 van dit hoofdstuk.
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Over de verwerking in de openbare registers heeft Preller in 1992 een artikel 
geschreven.430 Sinds dat jaar gelden er, door de invoering op 1 januari 1992 van 
(boek 3, 5, 6 en 7 van) het nieuwe Burgerlijk Wetboek en de Kadasterwet431 extra 
voorschriften aan de inschrijving van een (ruilverkavelings)overeenkomst. Zo bepaalt 
artikel 26 Kw dat een notariële verklaring ter inschrijving wordt aangeboden, aan welk 
stuk de in te schrijven overeenkomst (met kaarten) is gehecht. De notariële verklaring 
moet ook voldoen aan de eisen gesteld in artikel 37 van diezelfde wet (de notaris moet 
onder andere verklaren dat alle betrokken partijen m et de inschrijving hebben 
ingestemd). Verder moet de overeenkomst de gegevens als bedoeld in artikel 18 en 
20 Kw bevatten (bijvoorbeeld adressen van hypotheekhouders en aard van de 
betrokken onroerende zaken). Ontbrekende gegevens kunnen worden aangevuld 
door vermelding in de notariële verklaring 432
Vervolgens komt de vraag op welk rechtsgevolg verbonden is aan het niet inschrijven 
van de overeenkomst in de openbare registers, afgezien van het ontbreken van (de 
hierna te bespreken) zakelijke werking op grond van artikel 86 lid 1 WILG. Is een niet 
ingeschreven kavelruilovereenkomst rechtsgeldig?433 De wettekst biedt geen (duide­
lijk) antwoord op deze kwestie. Ook de parlementaire geschiedenis zwijgt op dit punt. 
Niettemin ben ik van mening dat de inschrijving van de overeenkomst van kavelruil 
geen constitutief vereiste is. Het ontbreken van de inschrijving leidt dus niet tot 
ongeldigheid van de overeenkomst434 De verklaring voor dit standpunt wordt, 
enigszins m et een omweg, gevonden in de Nota van Toelichting bij het Besluit 
inrichting landelijk gebied. Aldaar staat ten aanzien van de kwestie omtrent de 
vermelding van de op de kavelruil van overeenkomstige toepassing te verklaren 
wetsartikelen (artikel 87 WILG) het navolgende vermeld:
'De beoogde civielrechtelijke gevolgen van de overeenkomst m et betrekking tot eigendomsverhoudingen 
en -  voor zover op grond van artikel 87 van de WEG nadere afspraken tussen partijen zijn gemaakt -  
hypotheken en beslagen treden in, zodra de daartoe strekkende notariële akte is ingeschreven in de 
openbare registers.’435
Dit citaat laat ten aanzien van artikel 87 WILG geen andere conclusie toe dan dat 
vermelding van de artikelen in de akte wel een constitutief vereiste is: zonder
430. B.F. Preller, ‘Grenzen aan kavelruil’, p. 10-11, Zie tevens B.F. Preller, ‘Kavelruil-kadaster’, in: JBN1992/ 
100, p. 10-11.
431. Wet van 3 mei 1989, Stb. 186, houdende regelen met betrekking tot de openbare registers voor 
registergoederen, alsmede met betrekking tot het kadaster. Hierna tevens: Kw. Zie in dit kader
tevens D.L. Rodrigues-Lopes, ‘De Kadasterwet en de landbouw’, in: Agrarisch recht 1990/8-9.
432. Art 23 Kw.
433. In de (notariële) praktijk komt niet-inschrijving van een kavelruilovereenkomst voor, met name 
wanneer de akte van kavelruil op korte termijn na ondertekening van de overeenkomst gepasseerd 
w ordt kiest het notariaat er dikwijls voor slechts de akte (en dus niet de overeenkomst) in te 
schrijven. Het risico op tussentijdse rechtshandelingen met betrekking to t de in de kavelruil 
betrokken onroerende zaken is uiteraard minimaal, indien de overeenkomst en de akte elkaar op 
korte termijn opvolgen.
434. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II’, in: LTB 2010/8, p. 4.
435. Stb 2009, 397, p. 5.
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inschrijving heeft de van overeenkomstige toepassing verklaring geen effect.436 Zoals 
gezegd vermeldt de parlementaire geschiedenis niets omtrent de rechtsgevolgen van 
niet inschrijving ex artikel 85 lid 1 WILG. A contrario geredeneerd kan hieruit worden 
afgeleid dat niet inschrijving van de overeenkomst geen constitutief vereiste is, anders 
was hier, net als bij artikel 87 WILG het geval is, in de parlementaire stukken melding 
van gemaakt.
Het verdient aanbeveling dat de (eventuele) rechtsgevolgen van niet-inschrijving van 
de overeenkomst van kavelruil expliciet in de wet worden opgenomen, gezien het 
belang van het onderwerp.437 Bovenstaande deductieve (en enigszins vergezochte) 
‘omwegen’ zijn dan niet langer nodig.
b. Zakelijke werking
Na de inschrijving van de overeenkomst ex artikel 85 lid 1 WILG, dient overgestapt te 
worden naar artikel 86 lid 1 WILG. Dit artikel beschrijft namelijk een van de (rechts) 
gevolgen van de inschrijving.438 Aan de ingeschreven overeenkomst van kavelruil 
wordt een bijzondere kracht toegekend: zakelijke werking. Door de zakelijke werking 
van de ingeschreven overeenkomst zijn niet alleen de rechtsopvolgers onder algemene 
titel, maar ook die onder bijzondere titel aan de overeenkomst gebonden, aldus artikel 
86 lid 1 WILG 439 Deze verkrijgers kunnen nu niet meer zomaar hun medewerking aan 
de overeenkomst weigeren, hetgeen het risico op ‘ineenstorten’ van de kavelruil door 
weigerachtige deelnemers verkleint. Bruil betitelt de zakelijke werking van de inge­
schreven overeenkomst treffend als het 'civiel effect’ van een kavelruil440
De zakelijke werking is geïntroduceerd in de Landinrichtingswet.441 Onder de Ruil­
verkavelingswet 1954 was een rechtsopvolger onder bijzondere titel die zijn mede­
werking weigerde slechts aansprakelijk op grond van een onrechtmatige daad, 
aangezien hij door de weigering de uitvoering van de kavelruil onmogelijk maakte 
en aldus meewerkte aan de wanprestatie van zijn tegenpartij 442 Door de zakelijke 
werking kan men de weigeraar rechtstreeks op grond van artikel 86 lid 1 aanspreken 
door hem te wijzen op de verplichting tot medewerking, voortvloeiend uit dit 
artikel443 Desnoods kan de weigeraar worden gedwongen mee te werken aan de
436. Zie onderdelen B.8 en D van dit hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, 'De Wet inrichting landelijk gebied 
en kavelruil II’, p. 4.
437. Aldus B.F. Preller, 'Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 502.
438. De werking van de artt. 85 en 86 WILG zijn door de wetgever tevens (kort) omschreven in de Nota
van Toelichting bij het Besluit inrichting landelijk gebied. Zie in dit kader onderdeel E l i  van dit 
hoofdstuk.
439. De ingeschreven kavelruilovereenkomst heeft derhalve (semi-)zakelijke werking.
440. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 633.
441. Kamerstukken I I 1979/1980,15907, nrs. 3-4, p. 62. Zie onderdeel G.l.c van het vorige hoofdstuk. Zie 
tevens M A Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266.
442. Vgl. HR 3 januari 1964, ECU:NL:HR:1964:AB6690, NJ1965,16, alsmede HR17 november 1967, ECU: 
NL:HR:1967:AC4789, NJ 1968, 42. Zie ook MA. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling', p. 266.
443. Zie P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 126.
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notariële akte als bedoeld in artikel 85/144 Het collectieve (kavelruil)belang gaat 
daarbij voor het individuele belang van de weigeraar. Dus zelfs bij dit vrijwillige 
landinrichtingsinstrument is een zekere vorm van ‘dwang’ mogelijk.
Overigens ware het beter geweest indien de wetgever de artikelen 85 lid 1 (inschrij­
ving in de openbare registers) en 86 lid 1 (zakelijke werking) zou hebben samenge­
voegd in artikel 86. In lid 1 zou dan de tekst van artikel 85 lid 1 kunnen worden 
opgenomen (‘de overeenkomst van ruilverkaveling wordt schriftelijk aangegaan en 
ingeschreven in de openbare registers’), gevolgd door weergave van het gevolg van de 
inschrijving in lid 2 (zakelijke werking), zoals onder de Liw in artikel 119 lid 1 en 2 het 
geval was.445 Door de eis van inschrijving in de openbare registers te plaatsen in een 
separaat artikel en niet te Verschuilen’ in een algemene definitie, wordt er voor de 
kavelruil, met nog meer zekerheid dan thans het geval is, voldaan aan het voorschrift 
van artikel 3:17 BW (het is dan nog duidelijker dat de overeenkomst van kavelruil valt 
onder het bereik van de zinsnede ‘feiten waarvan inschrijving krachtens andere 
wetsbepalingen mogelijk is') en is absoluut zeker dat de kavelruilovereenkomst een 
in de openbare registers inschrijfbaar feit is.
c. Het Kadaster en kavelruil
Een vlotte en effectieve verwerking van de overeenkomst en -  in een later stadium -  
de kavelruilakte door het Kadaster is onmisbaar voor de flexibiliteit en de eenvoudige 
en snelle toepasbaarheid van de kavelruil. Hiervoor is kennis en kunde bij het Kadaster 
vereist446 De kennis diént zich daarbij niet te beperken tot de formele bepalingen 
omtrent de verwerking van de stukken, maar zeker ook op het terrein van de civiel­
rechtelijke vereisten aan een kavelruil. Hoewel primair de verantwoordelijkheid van de 
notaris, dient ook het Kadaster te kunnen beoordelen of de aangeleverde overeen­
komst kwalificeert als kavelruil in de zin van artikel 85-88 WILG en artikel 31a BILG. Ik 
kan mij niet aan de indruk onttrekken dat deze kennis bij het Kadaster niet altijd 
aanwezig is. Hier ligt een schone taak voor de wetenschap en het notariaat, om de 
medewerkers bij het Kadaster waar nodig bij te scholen, zodat ook op kadastraal 
niveau genoegzaam bekend is wanneer men civielrechtelijk kan spreken van een 
kavelruil.447
De positie van het Kadaster bij een vrijwillige kavelruil laat zich, op grond van de 
wettekst van artikel 85 en 85 lid 1, omschrijven als ‘administrateur’. De taak van de het 
Kadaster beperkt zich tot het inschrijven van de overeenkomst en, als sluitstuk van het 
kavelruilproject, de akte van kavelruil. Deze beperkte taakomschrijving staat in schril
444. Aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, 'Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 63.
445. Aldus B.F. Preller, 'Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 502.
446. In het onderdeel ‘grensoverschrijding’ (grenspost 3C, onderdeel B.2) zal worden ingegaan op de rol 
van het Kadaster bij (mogelijke) grensoverschrijdende kavelruil.
447. Dezelfde constatering kan mijns inziens gedaan worden voor de Belastingdienst: ook daar beproeft 
men maar al te vaak de afwezigheid van actuele en accurate kennis omtrent de civiele en fiscale 
nuances van de kavelruil. Zie nader de fiscale grenspost, hfdst. II, onderdeel C5.
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contrast tot de ‘spilfunctie’ die het Kadaster inneemt binnen het herverkavelingsproces 
en bij de planmatige kavelruil.448 De administrateur transformeert dan tot een soort 
regisseur: de kaarten van het blok en de lijst der rechthebbenden worden op basis van 
kadastrale gegevens vervaardigd en door het Kadaster opgesteld, evenals het plan van 
toedeling. Ook de registratie van de pachtcontracten is bij een herverkaveling een taak 
voor het Kadaster.449 Daarnaast nemen medewerkers van het Kadaster plaats in de 
herverkavelings- respectievelijk kavelruilcommissies die de projecten begeleiden, 
organiseren en structureren. Het Kadaster speelt derhalve een van de hoofdrollen op 
het landinrichtingstoneel en is daarmee een onmisbare keten binnen het proces 450 De 
bescheiden bijrol van het kadaster in het kader van de kavelruil steekt daar schril bij af. 
De aard van de vrijwillige kavelruil laat een dergelijke uitgebreide rol voor het Kadaster 
naar mijn mening ook niet toe: snelheid, effectiviteit en kostenefficiëntie zijn de 
kernwaarden van de kavelruil. Een uitgebreid (en daardoor potentieel vertragend en 
kostenverslindend) ‘kadastraal apparaat’ verdraagt zich daar mijns inziens niet mee.
5. Mede-ondertekening
Artikel 85 lid 4 WILG meldt dat eventuele hypotheekhouders en451 (conservatoire of 
executoriale) beslagleggers op in de ruiling betrokken gronden de overeenkomst mede 
dienen te ondertekenen. De mede-ondertekening door de hypotheekhouder moet 
gezien worden in relatie tot artikel 60 leden 3 en 4 WILG, bepalingen die in vrijwel elke 
kavelruilovereenkomst van toepassing worden verklaard.452 In deze leden is geregeld 
dat hypotheken (lid 3) en beslagen (lid 4) van rechtswege overgaan (met behoud van 
rang in het geval van hypotheken) op de kavels of gedeelten van kavels (en op de 
geldsommen, die eventueel zijn bedongen in de plaats van kavels of in geval van 
onderbedeling), die in de plaats komen voor de onroerende zaak waarop zij rusten. Het 
is logisch dat deze bepalingen, die verstrekkende gevolgen kunnen hebben voor de 
vermelde zekerheidsrechten, niet zonder medeweten van de houders van deze rechten 
in werking kunnen treden. De eis van mede-ondertekening dwingt hypotheekhouders 
en beslagleggers om na te denken over de (soms vergaande) implicaties van de mede­
ondertekening. Zij zullen hun fiat daarvoor niet zomaar geven 453
448. Zie art. 21 WILG. Zie tevens H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 9, alsmede Rb Noord-Nederland, 15 januari 
2013, ECLI:NL:RBNNE:2013:CA2649, alwaar o.m. de gevolgen van een ruilverkaveling voor de 
kadastrale grenzen van in het blok gelegen percelen worden beschreven.
449. P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 15 pleit in dit kader voor een algemene pachtregistratie, 
die de registratie van pachtcontracten bij herverkaveling overbodig zou maken.
450. Zie tevens Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, Tjeenk Willink: 
Deventer 2006, nr. 301. P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 13 verwoordt het als volgt: ‘Zonder 
het kadaster is praktisch geen ruilverkaveling denkbaar, noch w a t de besluitvorming, noch w at de 
uitvoering betreft.’
451. In het wetsvoorstel stond het woord ‘o f vermeld. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet 
inrichting landelijk gebied (Wilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 505 wees de wetgever op deze 
fout, waarna het woord ‘en’ is opgenomen in de wettekst.
452. Zie in dit kader uitgebreid onderdelen B.8 en D van dit hoofdstuk. De mede-ondertekening is sterker 
dan de quorum-eis binnen het appartementsrecht bij een wijziging van de splitsingsakte (artt. 5:114 
en 139 BW).
453. M A Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266 merkt in dit kader het volgende op: ‘ook to t hen 
strekt het vrijwillig karakter zich uit’. Vrijwilligheid alom derhalve. Zie tevens J.B. Spath, ‘Zaaksver- 
vanging bij registergoederen’, in: WPNR (2010) 6846.
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Binnen de notariële praktijk ontstaat in dit verband regelmatig het probleem dat de 
goedkeuring door (met name) de banken nogal eens lang op zich laat wachten; de 
indruk bestaat dat de banken onvoldoende op de hoogte zijn van de inhoud en 
reikwijdte van de mede-ondertekening, hetgeen in de praktijk zorgt voor onnodige 
vertraging. Met name indien de tijdsspanne tussen overeenkomst en akte relatief kort 
is, kunnen hierdoor (uitvoerings)problemen ontstaan, doordat de vereiste mede­
ondertekening op de (geplande) datum van aktepassering nog niet binnen is. Ik zie 
op dit terrein een schone taak voor de KNB en de VASN, die gezamenlijk in overleg 
zouden kunnen treden met de banken, waardoor een soepele verwerking van de 
(notariële) verzoeken tot mede-ondertekening mogelijk wordt gemaakt. Waar nodig 
kan de VASN de banken op kavelruilgebied ‘bijscholen’, zodat inhoud en reikwijdte van 
de mede-ondertekening voor de banken volledig duidelijk is, hetgeen een snelle en 
efficiënte verwerking van de verzoeken tot mede-ondertekening (in de praktijk via een 
onderhandse volmacht) verder bevordert.
Net als bij artikel 86 lid 1 kan ook bij artikel 85 lid 4 de vraag naar de rechtsgevolgen 
van het niet voldoen aan het vereiste gesteld worden.454 De wetgever heeft de praktijk 
hier echter handvatten gegeven, die beantwoording van de vraag mogelijk maken. De 
wettekst luidt:
'Indien een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid onroerende zaken omvat waarop hypotheken, 
conservatoire o f executoriale beslagen rusten, is de overeenkomst slechts rechtsgeldig, indien zij door de 
hypotheekhouders of beslagleggers is medeondertekend. (onderstreping door mij.JR)'
De onderstreepte passage laat aan duidelijkheid niets te wensen over: indien de mede­
ondertekening niet is geschied, is de overeenkomst niet rechtsgeldig. De weg leidt 
vervolgens via artikel 3:39 BW (schending van een vormvoorschrift) in beginsel naar 
nietigheid van de overeenkomst Dit komt mij echter voor als een te zware sanctie. 
Aangezien het geschonden voorschrift (mede ondertekening) uitsluitend het belang 
van één der partijen (hypotheekhouders en beslagleggers) beoogt te beschermen, zal 
vernietigbaarheid de aangewezen sanctie zijn.455
6. De akte als ‘notariële finale’
Iedere kavelruil kent een ‘notariële finale’: op basis van de kavelruilovereenkomst stelt 
de notaris de (kavelruil)akte op.456
Vervolgens wordt de akte notarieel verleden en draagt de notaris457 zorg voor de op 
grond van artikel 85 lid 5 vereiste inschrijving van de akte in de openbare registers.
454. Zie tevens onderdeel B.4.a van dit hoofdstuk.
455. Zie in gelijke zin CJ. van Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. Olthof, Parlementaire geschiedenis van 
het Nieuwe Burgerlijk Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in het algemeen, Deventer: Kluwer 1981, 
p. 189. Ook hier kan, net als in n t  452 een parallel worden getrokken met het appartementsrecht, 
waar in voorkomende gevallen op basis van art. 5:140b BW vernietiging van het besluit tot wijziging 
van de akte van splitsing kan worden gevorderd.
456. Zie over de vraag ta.v. de noodzaak van een notariële akte nader onderdeel C4.c van dit hoofdstuk.
457. Zie over de rol van de notaris bij kavelruil uitgebreid hoofdstuk III, onderdeel E.
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Ondertekening van de akte zal, met name bij omvangrijke kavelruilprojecten waarbij 
een groot aantal partijen betrokken is, om praktische redenen dikwijls bij volmacht 
geschieden.458
De akte van kavelruil is het tweede moment in de kavelruilketen waarop de notaris 
verplicht moet worden ingeschakeld. Het eerste ‘verschijningsmoment’ van de notaris 
is ter gelegenheid van de in de openbare registers in te schrijven kavelruilovereen- 
kom st459 De verhouding tussen overeenkomst en akte is, gelet op de tekst van artikel 
85 lid 1, aldus: via de (obligatoire) overeenkomst verbinden de deelnemende partijen 
zich tot samenvoeging van onroerende zaken en vervolgens tot verkaveling van de 
massa, waarna de notariële akte de verdeling ‘formaliseert’. De inhoud van de kavelruil 
wordt dus vastgesteld in de overeenkomst, waarna de notariële akte de nieuwe 
eigendomssituatie doet ontstaan.460 Eenzelfde juridische ‘tandem’ als bij de koop­
overeenkomst en de akte van levering het geval is. In de akte van kavelruil worden dan 
ook bepalingen aangetroffen, die tevens in een leveringsakte te vinden zijn. Denk 
bijvoorbeeld aan garantiebepalingen, bepalingen met betrekking tot de risico-over- 
gang en kwijting voor de (eventuele) verplichtingen aangegaan bij de kavelruilover- 
eenkomst en geconstateerd in de akte 461
Wanneer de kavelruil wordt beschouwd in relatie tot de rechtsfiguur ‘herverkaveling’, 
waar de kavelruil van is afgeleid, ontwaart men een parallel met het ruilplan462 en de 
akte van herverkaveling.463 De overeenkomst vormt alsdan de pendant van het 
(volledige) ruilplan. De akte is ook bij de herverkaveling het moment waarop de 
verkaveling definitief haar beslag krijgt.
In dit kader komt de vraag op waarom er twee afzonderlijke stukken nodig zijn om de 
kavelruil te doen plaatsvinden. Vooral gezien het feit dat in de overeenkomst al vrijwel 
de gehele marsroute vastligt, is een vraag naar het zelfstandig nut en het onderschei­
dend karakter van de beide documenten gerechtvaardigd. Het antwoord op deze vraag 
wordt mijns inziens in belangrijke mate gevonden in de meerwaarde van het notariaat: 
de overeenkomst, waarvoor de notariële vorm niet is voorgeschreven, zal weliswaar de 
uitgangspunten en de gewenste eindsituatie van de kavelruil bevatten, maar de
458. Zie tevens hfdst. I, onderdeel G.6.e hiervoor, m.n. n t  465. Terzijde: het passeren van de akte van 
kavelruil van een groot en/of belangrijk landinrichtingsproject is dikwijls een feestelijke gebeurte­
nis, die regelmatig ‘op locatie’ plaatsvindt Media-aandacht is op een dergelijke ‘notariële signeer­
sessie’ niet ongebruikelijk.
459. L. Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 575, spreekt in dit kader over twee akten: '(■■■) ééne van de 
ruilverkavelingsovereenkomst en êêne van de verkaveling.'
460. Zie tevens L Oomens, ‘Ruilverkaveling', p. 575.
461. Zie in dit kader tevens HR 20 december 2013, ECLI:NL:HR:2013:2098, in welk arrest een oordeel is 
gegeven over de uitleg van een kwijtingsbeding in een overeenkomst van kavelruil. De HR conclu­
deerde dat het beroep van verweerders op de kwijting ongegrond is, aangezien vaststond dat 
verweerder t tv .  het opstellen van de overeenkomst de koopprijs voor de grond abusievelijk nog 
niet had voldaan, doordat zij niet in de (door de notaris opgemaakte) afrekeningen was opgenomen 
en verwerkt Zie over deze uitspraak uitgebreid B.I. Kraaipoel, ‘Kwijting is nog geen kwijtschelding: 
de uitleg van een finale kwijting in een (kavelruil-) overeenkomst’, in: Bb 2014/16, die de uitkomst 
van deze procedure als redelijk kwalificeert.
462. Artt. 49-60 WILG.
463. Artt. 81-82 WILG.
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zekerheid dat deze doelen daadwerkelijk geheel conform de wensen en uitgangspun­
ten van de betrokken partijen worden gerealiseerd wordt gegarandeerd door de 
notariële akte. De notaris is de enige die op grond van opleiding en ervaring de 
vereiste deskundigheid bezit om met betrekking tot onder meer eigendomskwesties 
(verervingen, gemeenschappen), betwiste rechten, erfdienstbaarheden en buurwegen 
de juiste analyse te kunnen maken en de benodigde juridische formulering in de akte 
op te nemen. De notariële kennis waarborgt daarmee een goede afloop van een 
kavelruilproject. De notariële akte van kavelruil is derhalve een essentieel onderdeel 
van het verkavelingsproces, die de notaris met voldoende agro-juridische kennis de 
kans geeft te 'excelleren’ en zijn meerwaarde te onderstrepen.464
Binnen het notariaat worden diverse modellen voor de overeenkomst tot en de akte 
van kavelruil gebruikt. Diverse in het agrarisch recht gespecialiseerde kantoren hebben 
daarbij hun eigen, over het algemeen inhoudelijk goed vormgegeven, modellen 
ontwikkeld.465 Het (agro-) notariaat kan met de overeenkomst en akte van kavelruil 
op ‘modellengebied’ derhalve prima uit de voeten. Er is dan ook geen behoefte aan een 
van overheidswege verstrekte modelovereenkomst, In zijn brief van 8 september 2006 
gaf de minister van LNV aan voornemens te zijn een dergelijke overeenkomst 
beschikbaar te stellen.466 Het notariaat zal er niet rouwig om zijn dat het bij dit 
voornemen gebleven is.467
7. Onbevoegdheid
In artikel 86 lid 2 WILG, dat een vrijwel exacte kopie van artikel 120 Liw is, ontwaren 
we een tweede reden om tot inschrijving van de kavelruilovereenkomst over te gaan, 
naast de zakelijke werking van de ingeschreven overeenkomst.468 In dit artikel is 
bepaald dat onbevoegdheid (er nemen partijen deel aan de overeenkomst die geen 
eigenaar zijn, maar in de kadastrale registratie wel als zodanig vermeld staan) geen
464. En -  niet te vergeten -  de bijbehorende declaratie te legitimeren.
465. De diverse gebruikte modellen verschillen op bepaalde onderdelen nogal van elkaar, zo concludeer 
ik o.b.v. een blik op een vijftal modelaktes van notariskantoren in den (agrarische) lande: zo treft 
men bepalingen aan krachtens welke een partij die zich na het sluiten van de overeenkomst alsnog 
terugtrekt uit de kavelruil verplicht wordt bij te dragen in de te zijnen behoeve gemaakte kosten, 
wordt niet-verkrijging van de (provinciale) subsidie in een enkel geval als ontbindende voorwaarde 
voor de kavelruilovereenkomst opgenomen (wellicht een overblijfsel uit de üw-praktijk, alwaar het 
niet-verkrijgen van ministeriële goedkeuring standaard als ontbindende voorwaarde werd opge­
nomen) en bestaat er een aanmerkelijk onderscheid in het aantal bijlagen dat aan een overeenkomst 
c.q. akte wordt gehecht (kaartmateriaal, staat van inbreng en toedeling, correspondentie met de 
Belastingdienst) en de inhoud daarvan.
466. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 21, p. 3. Overigens was verschaffing van de modelovereen­
komst primair bedoeld om de fiscale afdoening te vereenvoudigen, aldus de minister. Zie tevens 
grenspost 2, hfdst, II, onderdeel C.4.e.
467. In de Nota van Toelichting bij het Besluit herverkaveling herformuleert de minister dit voornemen, 
zie Stb. 2009,397, p. 7: ‘Met het besluit wordt geen modelovereenkomst verplicht voorgeschreven. De 
praktijk inzake kavelruil is te divers om daarvoor een op alle gevallen toegesneden modelovereenkomst 
voor te schrijven. Wel zal, zoals aangegeven in eerdergenoemde brief van 8 september 2006 aan de 
Tweede Kamer, aan de notariële praktijk een (niet-verplichte) modelovereenkomst m et enkele richtlijnen 
voor de inhoud van een kavelruilovereenkomst worden verschaft.’ Ook deze laatstbedoelde model­
overeenkomst heeft nimmer het levenslicht gezien.
468. A rt 86 lid 1 WILG. Zie onderdeel B.4.b van dit hoofdstuk.
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beletsel vormt voor de rechtsgeldigheid van de kavelruilovereenkomst. De werkelijke 
eigenaar treedt alsdan in de rechten en verplichtingen van de onbevoegde partij en 
verkrijgt de gronden die aan de ‘niet-eigenaar’ waren toegekend. De overeenkomst van 
kavelruil blijft dus, ondanks de onbevoegdheid, gewoon van kracht.
Er is als het ware sprake van een convalescentie van rechtswege.469 Het contrast met de 
civielrechtelijke werkelijkheid van alledag is in dit kader opmerkelijk: artikel 3:84 BW 
bepaalt dat voor geldigheid van de overdracht vereist is dat de levering wordt verricht 
door iemand die bevoegd is over het goed te beschikken 470 De eis van beschikkings­
bevoegdheid wordt slechts in een aantal situaties opgeheven. Dit is met name het 
geval wanneer een derde die meende dat de vervreemder wel beschikkingsbevoegd 
was bescherming behoeft. Binnen de kaders van de kavelruilregeling geldt de ‘onbe- 
voegdheidsregeling’ echter in alle gevallen, dus ook wanneer er geen derden wiens 
belangen beschermd moeten worden betrokken zijn. Enige nuancering op voorgaande 
stelling is overigens op zijn plaats: de contracterende partij dient wel als eigenaar in de 
kadastrale registratie vermeld te staan.
Al tijdens de parlementaire behandeling van de Ruilverkavelingswet 1938 heeft de 
wetgever oog gehad voor deze kwestie, gezien de navolgende woorden:
Voorts ware het wellicht mogelijk te bepalen, dat, indien na het tot stand komen der overeenkomst blijkt, 
dat daaraan personen hebben deelgenomen, die geen eigenaren waren, niettegenstaande zij als zoodanig 
bij het kadaster bekend stonden, de overeenkomst van kracht blijft, doch de werkelijke eigenaren treden in 
alle rechten en verplichtingen, welke zij door deelneming aan de overeenkomst verworven o f op zich 
genomen zouden hebben.’471
De ‘onbevoegdheids-regeling’, primair bedoeld als compensatie voor de afwezigheid 
van de titelzuiverende werking van de akte van kavelruil (toen nog ruilverkaveling bij 
overeenkomst), werd vervolgens opgenomen in artikel 4 Ruilverkavelingswet 1938 en 
is sindsdien een vaste verschijning binnen de kavelruilregeling gebleken. Bij de 
introductie van deze regeling is in de literatuur (terecht) geconstateerd dat met deze 
bijzondere wettelijke bepaling binnen een kavelruiltraject afgeweken werd van de bij 
koop gebruikelijk vrijwaring.472
De regeling van artikel 86 lid 2 heeft mede tot gevolg dat het recht van de werkelijke 
eigenaar slecht gewaarborgd is. Omwille van de voortgang in het kavelruilproces is de 
door de wetgever gemaakte keuze volkomen begrijpelijk: bij een overeenkomst van 
kavelruil kunnen zeer veel partijen betrokken zijn, waardoor het niet altijd mogelijk en 
werkbaar is om reeds in de overeenkomstenfase alle eigendomsaanspraken en -
469. Art. 3:58 BW. Zie tevens Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 248.
470. Conform de uit het Romeinse recht bekende regel: nemo plus iuris ad alium transferre potest quam 
ipse habet Zie J.HA Lokin, Prota, Groningen: Chimaira Publishing 2012, nr. 46.
471. Kamerstukken II 1936/1937, 210, nr. 5, p. 35, tevens aangehaald in onderdeel E.2 van het vorige 
hoofdstuk. Zie tevens J.H. Jonas, ‘De overeenkomst van ruilverkaveling’, p. 94,
472. Art. 1510 Oud BW. Zie tevens Asser-Hijma, 7-1* Koop en Ruil, Deventer: Kluwer 2013, nr. 288, 
alsmede L Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 575. In het huidige BW is de verplichting tot vrijwaring 
geïntegreerd binnen de plicht tot eigendoms- en bezitsverschaffing ex art. 7:9 BW.
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verhoudingen volledig te controleren.473 Gevolg van deze keuze is wel dat de 
werkelijke eigenaar actief zijn rechten op ‘zijn’ in de kavelruil betrokken onroerende 
zaken moet claimen. De bal ligt derhalve bij de werkelijke eigenaar: passiviteit leidt tot 
het verlies van zijn rechten. Goed beschouwd is dit te bestempelen als ‘de omgekeerde 
wereld’: het ‘slachtoffer’ moet actie ondernemen, terwijl de ‘dader’ (voor zover de 
onjuiste registratie aan hem te wijten is) rustig kan afwachten. Uiteraard is er geen 
discussie dat, zodra de werkelijke eigenaar ten tonele verschijnt, de onbevoegde het 
onderspit delft, maar dit neemt het enigszins onbevredigende gevoel, hoe begrijpelijk 
de keuze van de wetgever in dezen ook is, niet weg.
Bovendien geeft toepassing van de regeling aanleiding tot diverse praktische vragen. 
Hoe te handelen indien aan de onbevoegde in het kader van de kavelruil enkel geld is 
toebedeeld? De werkelijke eigenaar verliest, door de binding aan de kavelruil, alsdan 
zijn recht op de ingebrachte onroerende zaken en krijgt hier (slechts) geld voor terug. 
En wat is rechtens indien de onbevoegde, naast de onroerende zaken van de werkelijke 
eigenaar, tevens goederen inbracht waarvan hij wél eigenaar was? Ontstaat dan een 
vorm van mede-eigendom van de toegedeelde onroerende zaken tussen de werkelijke 
eigenaar en de onbevoegde?474 Ter relativering moet echter worden gezegd dat 
vorenstaande vragen in overwegende mate theoretisch van aard zijn, aangezien de 
betrouwbaarheid van de kadastrale situatie in ons land dermate is, dat artikel 86 lid 2 
vrijwel nooit van stal gehaald zal moeten worden:475 de kadastrale tenaamstelling zal 
vrijwel altijd overeenstemmen met de werkelijke rechtstoestand 476
Artikel 86 lid 2 maakt een forse inbreuk op de rechten van de eigenaar, in verband 
waarmee een extra waarborg van inschrijving van de overeenkomst is gerechtvaar­
digd. Daardoor heeft de ‘werkelijke eigenaar’, in ieder geval theoretisch, meer ge­
legenheid om van de kavelruilovereenkomst kennis te nemen en mogelijk de 
uitvoering daarvan in rechte te verhinderen 477
Samen met de zakelijke werking van de inschrijving van de kavelruilovereenkomst uit 
lid 1 beoogt artikel 86 de negatieve gevolgen van tussentijdse vervreemding aan 
derden of van onjuiste kadastrale tenaamstelling van in de kavelruil ingebrachte 
onroerende te zaken in het belang van de (overige) bij de kavelruil betrokken partijen
473. Zie M A Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266. Gezien de potentieel ingrijpende gevolgen 
van art. 86 lid 2 WILG zou ik er wel voor willen pleiten dit onderzoek in de obligatoire fase zo 
volledig mogelijk uit te voeren, zodat de kans op ‘onbevoegdheidsperikelen’ minimaal is. De 
beschreven ontwikkelingen geven tevens aanleiding tot een warm pleidooi om voor de kavelruil­
overeenkomst de notariële vorm verplicht te stellen. Indachtig de discussie over de notariële 
koopovereenkomst (zie onder meer http://www.knb.nl/opstelten-neemt-aanbeveiingen-evaluatie- 
wet-koop-niet-over, datum inzage: 4 augustus 2013) zal dit echter politiek (op korte termijn) geen 
haalbare kaart zijn.
474. In dezelfde zin: L Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 575.
475. Aldus Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 300. Zie tevens 
a r tt  3:19 lid 4 en 3:20 BW.
476. In dezelfde zin: MA. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266, die opmerkt dat de regeling 
vooral nodig is ingeval van grensafwijkingen door verjaringen en niet-verwerkte erfopvolgingen,
477. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 502. Zie tevens onderdeel B.4.b van dit hoofdstuk.
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te neutraliseren.478 Aangezien een kavelruil zich kenmerkt door een samenstel van 
transacties tussen een aantal partijen, is de kans groot dat door het wegvallen van één 
van de transacties een ‘domino-effect’ ontstaat, waardoor ook andere van de overeen­
komst deel uitmakende transacties niet kunnen worden uitgevoerd479 Artikel 86 
tracht, door het inbouwen van (om in domino-termen te blijven spreken) ‘barrières’480 
mogelijke domino-effecten zoveel mogelijk te beperken.
8. Bijzondere bedingen/RILG
Artikel 87 WILG bepaalt dat de minister481 bij regeling kan bepalen welke artikelen 
van de WILG, die in beginsel enkel geschreven zijn voor de herverkaveling, van 
overeenkomstige toepassing kunnen worden verklaard op de kavelruilovereenkomst. 
Onder de Landinrichtingswet was dit geregeld in artikel 122. In de Regeling Kavelruil 
werden de van overeenkomstige toepassing te verklaren wetsartikelen vermeld. Thans 
staan deze artikelen opgesomd in paragraaf 3.3482 van de Regeling inrichting landelijk 
gebied (R1LG).483
Er is hier sprake van een wijziging van systematiek 484 De wetgever verwoordt het aldus:
'Op grond van artikel 87 van de w e t kan voortaan bij ministeriële regeling generiek worden bepaald welke 
artikelen o f onderdelen daarvan van deze w e t in een beding in een kavelruilovereenkomst van overeen­
komstige toepassing kunnen worden verklaard. Tevens kunnen daarbij nadere voorwaarden worden 
gesteld waaraan moet worden voldaan alvorens een zodanig beding overeenkomstige rechtsgevolgen 
heeft als de daarin van toepassing verklaarde bepalingen van deze wet. Deze generieke regeling treedt in 
de plaats van het verlenen van instemming voor afzonderlijke kavelruilovereenkomsten door de Directeur 
van DLG.'485
Onder vigeur van de WILG is er dus niet langer sprake van goedkeuring door de DLG van 
elke afzonderlijke overeenkomst van kavelruil, maar is artikel 21 RILG de toetssteen.
Bruil486 stelt in dit kader de vraag wat de zin is van de generieke regeling in artikel 21 
RILG: de goedkeuring ex artikel 122 Liw en de Regeling Kavelruil waren vooral van 
belang voor de subsidie (en de vrijstelling van overdrachtsbelasting). Deze faciliteiten 
zijn onder het WILG-regime nu juist niet meer afhankelijk van wat de minister ervan 
vindt. Ik ben het met Bruil eens dat vermelding van de van toepassing te verklaren
478. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
479. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 123.
480. De barrière, ook wel slagboom genoemd, dient als een beveiliging in een domino-veld, zodat de lijn 
gestopt kan worden als deze op het verkeerde moment omvalt.
481. Bedoeld is de minister van EZ, aldus art. 1 lid 1 WILG.
482. Art. 21.
483. Zie in voor een uitgebreide beschrijving en bespreking van deze artikelen onderdeel D van dit 
hoofdstuk.
484. Aldus B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 505.
485. Toelichting bij de regeling van 14 december 2006, Stct 21 december 2006, nr. 249, p. 27.
486. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?', p. 634.
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artikelen en nadere eisen in de tekst van artikel 87 WILG487 meer voor de hand ligt dan 
opname in een ministeriële regeling: de wetgever lijkt puur op historische gronden (de 
herinnering aan de ‘oude’ Regeling Kavelruil) te kiezen voor opname in de RILG.
9. Bedrijfsverplaatsing: einde oneigenlijk gebruik?
In lid 3 van artikel 85, een artikellid dat bij amendement488 in de wet terechtgekomen 
is, is bepaald dat een bedrijfsverplaatsing door middel van een kavelruil mogelijk is. Dit 
is een breuk m et het verleden: onder het regime van de Landinrichtingswet gold dat 
bedrijfsverplaatsingen niet binnen een kavelruil konden plaatsvinden, aangezien dit 
per definitie niet leidde tot een objectieve verbetering van de inrichting van het 
landelijk gebied. Inzet van kavelruil als middel om een bedrijfsverplaatsing (fiscaal) te 
faciliteren en te subsidiëren, ging de wetgever destijds te ver: ‘oneigenlijk gebruik’ van 
de kavelruil luidde dan ook het oordeel.489 Dit bleek ook uit diverse gerechtelijke 
uitspraken.490 De in de praktijk gehanteerde methode om, in geval van een gehele 
bedrijfsverplaatsing ook de kavelruil in te zetten voor de aankoop van het vervangende 
bedrijf elders, werd niet geaccepteerd door de ABRS 491 Zulke transacties stonden los 
van het verkavelings- en ruilproces met betrekking tot het ‘achtergelaten bedrijf en 
konden, ondanks het feit dat dit laatstgenoemde bedrijf wel met gebruikmaking van 
een kavelruil werd vervreemd, evengoed buiten een kavelruil plaatsvinden.
Thans is de deur voor bedrijfsverplaatsingen binnen een kavelruil wijd opengezet. Niet 
zozeer omdat artikel 85 lid 3 dit expliciet vermeldt, maar meer omdat sinds de 
invoering van de WILG de ‘objectieve verbeteringseis' is vervallen492 waardoor het 
in de rechtspraak ontwikkelde standpunt dat een bedrijfsverplaatsing per definitie niet 
leidt tot een objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk gebied niet 
langer gevolgen heeft voor de geldigheid van de kavelruil.
Wat is, gezien het vorenstaande, dan nog de zelfstandige zin van artikel 85 lid 3? Bruil 
is van mening dat artikel 85 lid 3 niets toevoegt aan het eerste en tweede lid en enkel 
vragen oproept493 Is een bedrijfsverplaatser niet gewoon een partij die onroerende 
zaken inbrengt en vervolgens met een zak geld naar elders vertrekt, zodat hij gewoon 
onder het eerste dan wel tweede lid kan vallen. En hoe verhoudt het derde lid zich tot
487. Zie tevens onderdeel D van dit hoofdstuk, waar blijkt dat de Commissie Wilg (waar Bruil deel van 
uitmaakte) tot dezelfde conclusie kwam bij haar commentaar op het wetsvoorstel WILG.
488. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 14, indiener: mevrouw Snijder-Hazelhoff. Zie tevens onder­
delen A.2.b en A.2.C hiervoor.
489. Kamerstukken I I 1983/1984,15907, p. 3437 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Landinrichtings­
wet).
490. Zie in dit kader het jurisprudentieoverzicht opgenomen in onderdeel G.6.j van het vorige hoofdstuk.
491. H.FA.M. Schuurmans, ‘Kavelruil’, p. 58 constateert in dit verband het volgende: 'Met enige regelmaat 
worden bedrijfsverplaatsingen ingevlochten in een kavelruil.’
492. Zie onderdeel E.l.d van dit hoofdstuk.
493. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 632-633, is duidelijk in zijn oordeel over a r t  85 lid 3: 'De 
bedoeling mag goed zijn, maar de regeling is uiterst ondeugdelijk.'
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het eerste en tweede lid van artikel 85 (de definitie van kavelruil en de toetreders- 
regeling): is het derde lid een aanvulling of een uitzondering?494
De vermelding in artikel 85 lid 3 dient, aldus Preller, om de laatste onduidelijkheden 
die op dit terrein nog zouden kunnen bestaan weg te nemen: onder de WILG kan ook 
het 'nieuwe’ bedrijf bij de kavelruil worden betrokken.495 Uitspraken a la ‘kavelruil 
Nieuwkoop’496 waar geoordeeld werd dat aankoop van een vervangend bedrijf niet 
voldeed aan doel en strekking van de w et (het vervangende bedrijf lag in Groningen, 
zodat van samenvoegen als bedoeld in artikel 17 Liw geen sprake was), behoren 
hierdoor definitief tot het verleden. Verwerving van een ander (geheel) bedrijf door de 
verplaatser kan derhalve via kavelruil plaatsvinden.
Gezien het standpunt van Preller is het opvallend dat de tekst van artikel 85 lid 3 enkel 
spreekt van ‘gronden van het achtergelaten bedrijf die worden gebruikt om te ruil 
worden samengevoegd en verkaveld. Gezien het beoogde doel van het amendement 
en mede gezien de (terechte) kritiek van Bruil ten aanzien van de inhoud van het 
artikellid, had in de wettekst ook expliciet moeten worden vermeld dat de verwerving 
van (de onroerende zaken van) het nieuwe bedrijf door de verplaatser onderdeel kan 
uitmaken van de kavelruilovereenkomst. Bovendien had het woord ‘gronden’ moeten 
worden vervangen door de woorden ‘onroerende zaken’497
Naar mijn mening heeft artikel 85 lid 3 enkel toegevoegde waarde indien de wettekst 
tevens had gerept over de mogelijkheid tot het betrekken van het nieuwe bedrijf in de 
kavelruil, waarna de ‘samenvoeging’ en vervolgens de verkaveling plaatsvindt. Ik kan 
mij derhalve zowel in de kritiek van Bruil als in de redenatie van Preller vinden, maar 
acht de wettekst thans onvoldoende duidelijk geformuleerd om opname in de wet te 
kunnen legitimeren. De door de minister gegeven uitleg in de Nota van Toelichting bij 
het Besluit inrichting landelijk gebied, inhoudende dat de afstand tussen de te ruilen 
kavels voor het instrument kavelruil niet van belang is en dat er bij kavelruilen waarbij 
over grote afstand wordt geruild sprake is van ‘objectieve verbetering’ zodra voldaan is 
aan artikel 85 WILG en 31a RILG 498 is in dit verband duidelijker dan de wettekst van 
artikel 85 lid 3. De praktijk zal derhalve, met de tekst van de Nota van Toelichting in de 
hand, geen hinder ondervinden van de onvolledige tekst en daardoor enigszins 
onbestemde functie van het artikellid.
Opvallend is overigens dat de minister in de Nota van Toelichting eveneens opmerkt 
niet te zijn ingegaan op een voorstel van de KNB om nadere regels te stellen voor
494. D.W. Bruil, 'Kavelruil geregeld?', p. 632-633.
495. Zie onderdeel A.2.C hiervoor, alsmede B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied 
nader beschouwd’. De civielrechtelijke mogelijkheden tot bedrijfsverplaatsing via kavelruil behoeft 
echter niet te betekenen dat subsidieverlening voor dergelijke transacties altijd mogelijk is: zoals in 
onderdeel F.5 van dit hoofdstuk zal worden besproken is het, met name wanneer sprake is van een 
zogenaamde 'provinciegrensoverschrijdende bedrijfsverplaatsing', bijkans onmogelijk om in aan­
merking te komen voor de (provinciale) subsidie.
496. ABRS 26 mei 2000, ECU:NL:RVS:2000:AA6834. Zie tevens onderdeel G.6j van het vorige hoofdstuk.
497. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd'.
498. Stb. 2009, 397 p. 6. Zie tevens onderdeel E.l.g hierna.
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(onder meer) de bedrijfsverplaatsing.499 De minister acht de in de WILG opgenomen 
criteria voor kavelruil voldoende onderscheidend. Met een kwalitatief goede en 
inhoudelijk volledige wettekst zou aan dit oordeel niet kunnen worden getwijfeld, 
maar het moge duidelijk zijn dat dit thans niet (geheel) het geval is.
10. Artikel 88
Tijdens de plenaire behandeling van de WILG is bij amendement500 artikel 88501 aan 
de wet toegevoegd. Met dit artikel is de mogelijkheid geschapen om diverse nog 
openstaande vragen op een later tijdstip bij AMvB te kunnen beantwoorden. De inhoud 
van deze AMvB diende in goed overleg met de KNB te worden vastgesteld.502
Over deze ‘noodgreep', die, gezien de reeds vergevorderde staat van de parlementaire 
behandeling van het wetsvoorstel, de enige mogelijkheid was om de zo gewenste 
duidelijkheid alsnog in een later stadium te kunnen verkrijgen, wordt in de literatuur 
verschillend geoordeeld. Bruil is geen voorstander van deze gang van zaken en 
oordeelt aldus: ‘Met de minister (zie de brief) vermag ik de meerwaarde van zo'n AMvB 
niet in te zien’.503 Preller is daarentegen voorstander van de ‘AMvB-route’: '(■■■) in de 
afgelopen jaren (bestond) veel onduidelijkheid (...) over de bepalingen waaraan een 
kavelruilovereenkomst zou moeten voldoen, hetgeen heeft geleid tot een aantal uitspraken 
van de bestuursrechter. Om onduidelijkheden in de toekomst te voorkomen is het van 
belang dat door middel van een algemene maatregel van bestuur nadere eisen worden 
gesteld aan bedoelde overeenkomsten.’ Mijn voorkeur neigt in deze naar de opvatting- 
Preller, aangezien de nog openstaande of onvoldoende beantwoorde vragen essentiële 
punten betroffen, die voor de praktische toepassing van kavelruil van groot belang 
zijn.504 Met name de vraag of er behalve de bepalingen uit artikel 16 WILG ook andere 
bepalingen van landinrichting uit de WILG van toepassing zijn op de kavelruil (en zo ja, 
welke) en het voorstel om een aantal termen die bij kavelruil gebruikt worden, zoals de 
termen ‘ruil’ of ‘koop’, in de wet te omschrijven zijn belangrijke thema’s, die, mits 
voldoende beantwoord en toegelicht, de meerwaarde van de AMvB zouden onder­
strepen. Helaas is de AMvB niet het beleidsstuk gebleken dat op alle punten de 
gewenste duidelijkheid heeft gegeven en op onderdelen de toepassingsmogelijkheden 
van kavelruil zelfs heeft beperkt, maar dit neemt niet weg dat de gedachtengang om de 
AMvB in te zetten als middel om de summiere wettelijke kaders nader te kunnen 
inkleuren mijns inziens een goede is. Zonder artikel 88 was de (rechts)onzekerheid en 
daarmee de kans op een stroom aan jurisprudentie groot geweest Dat is nu (gedeel­
telijk) voorkomen.
499. Stb. 2009,397 p. 7. Het andere element waar de KNB opheldering over vroeg is de toetredersregeling 
uit art. 85 lid 2 WILG. Zie onderdeel B.2 van dit hoofdstuk.
500. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 20, ingediend door de heer Slob. Zie tevens onderdeel A.2.C 
van dit hoofdstuk.
501. Aanvankelijk was dit artikel genummerd als 87a.
502. Handelingen I I 2005/2006, nr. 105, p. 6429.
503. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 634.
504. Wellicht kon via een aanvulling van de wettelijke regeling bij AMvB nu eindelijk het manco van de 
(te) summiere wettelijke regeling van de kavelruil worden opgelost.
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Los van het voorgaande staat echter de door Bruil opgeworpen kwestie inzake de 
juridische toelaatbaarheid van de AMvB: houdt de mogelijkheid tot het stellen van 
'nadere eisen’ voor de wetgever ook de bevoegdheid om de wettelijke omschrijvingen 
te beperken?505 Mijns inziens is delegatie van regelgevende bevoegdheid aan een 
minister alleen mogelijk ten aanzien van onderwerpen van een gering gewicht.506 
Zoals hierna in onderdeel E zal blijken kan ten aanzien van de inhoud van de AMvB 
zeker niet gesproken worden over een onderwerp van gering gewicht en importantie: 
de (nadelige) gevolgen voor de kavelruil-praktijk zijn aanzienlijk. Hoewel een volledig 
onderzoek naar de toelaatbaarheid van de ‘AMvB-route’ het bestek van dit onderzoek 
te buiten ga, neig ik naar een ontkennend antwoord op de vraag en sluit ik mij 
derhalve op dit punt aan bij de door Bruil geuite twijfels ten aanzien van deze kwestie.
Ter uitvoering van artikel 88 zijn de wettelijke regels van kavelruil bij AMvB aangevuld 
in het nieuwe artikel 31a van het Besluit inrichting landelijk gebied, dat op 1 januari 
2010 in werking is getreden, waarover meer in onderdeel E van dit hoofdstuk. In de 
Nota van Toelichting bij dit Besluit zijn de nog openstaande praktijkvragen door de 
minister beantwoord. Voor een nadere bespreking, alsmede over de twijfel met 
betrekking tot de mate waarin de KNB invloed heeft kunnen uitoefenen op de inhoud 
van dit besluit, verwijs ik naar onderdeel E van dit hoofdstuk.
C. CIVIELRECHTELIJKE ‘DWARSVERBANDEN’ VANUIT DE 
KAVELRUIL 
1. Algemeen
Met de keuze voor de kavelruil als onderzoeksonderwerp begeeft uw (notarieel) civiel- 
en fiscaalrechtelijk geschoolde auteur zich enigszins buiten de gebaande paden. De 
tweedeling tussen publiek- en privaatrecht zorgde in het onderwijs dat hij genoot en 
de daarop volgende (notariële) praktijk jarenlang voor overzichtelijkheid en duidelijk­
heid: publiekrecht was voorbehouden aan bestuursrechtelijk geschoolde juristen, 
terwijl het privaatrecht het territorium van de (kandidaat-) notaris was. Goederen­
rechtelijke en verbintenissenrechtelijke leerstukken werden veelvuldig en meestal 
zonder al te veel moeite toegepast op de notariële 'mainstream’-rechtsgebieden: 
personen- en familierecht (inclusief erfrecht en huwelijksvermogensrecht), onderne­
mingsrecht en onroerende zakenrecht. Van publiekrechtelijke kwesties hield hij zich 
meestal verre.
505. D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 62. Zie tevens nt. 858.
506. Zie W.J.M. Voermans en Ph. Eijlander, ‘Regelgeven in de schemerzone: De kwaliteit van ministeriële 
regelingen onderzocht’, in: RegelMaat 2002/4, p. 125, waar gesproken wordt over ‘mineure 
onderwerpen’ '(..Jzoals de vaststelling van voorschriften van administratieve aard (vaststelling van 
aanvraagformulieren, protocollen, e t cetera), de uitwerking van regelingsdetails (tarieven, hoogte van 
bedragen), de vaststelling van voorschriften die dikwijls wijziging behoeven o f voorschriften waarvan te 
voorzien is dat zij mogelijk m et grote spoed moeten worden vastgesteld.’
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De kennismaking met het agrarisch recht in het algemeen en de kavelruil in het 
bijzonder brachten een zekere chaos in de tot dan toe overzichtelijke wereld: de strikte 
scheiding tussen publiekrecht en privaatrecht bleek in de agrarische realiteit niet te 
bestaan. Uw (aspirant-)gids was nietsvermoedend en al ontdekkend verzeild geraakt 
op een snijvlak van beide rechtsgebieden, een soort juridische ‘twilightzone’.507 Het 
agrarisch recht bleek een (functioneel) rechtsgebied te zijn, dat zowel een dwarsdoor­
snede van publiek-en privaatrecht,508 als een sterke vervlechting van beide soorten 
recht herbergde. Dit fenomeen is overigens binnen het gehele agrarisch recht waar te 
nemen.509
Ook de landinrichtingswetgeving vormt hierop geen uitzondering: de WILG is een 
publiekrechtelijke wet.510 Door middel van de WILG tracht de overheid de inrichting 
van het landelijk gebied te reguleren door de uitvoering van werken, door herindeling 
van de gronden of door een combinatie van beide maatregelen.511 Landinrichting als 
instrument van overheidsbeleid derhalve. Binnen dit publiekrechtelijke kader bestaat 
een zeker ‘grijs gebied’, waar de kavelruil, als (publiekrechtelijk) landinrichtings­
instrument met privaatrechtelijke kenmerken (de overeenkomst), gevonden wordt.
Uw gids heeft zijn reisgezelschap derhalve naar bijzonder, soms lastig te duiden en 
redelijk onontgonnen terrein gevoerd, een bestemming die vreemd is aan menig 
(notarieel) civilist en fiscalist. Vanuit deze bijzondere locatie zullen, bij wijze van 
plaatsbepaling (de aanwijzing ‘u bevindt zich hier1 zal in de komende onderdelen 
veelvuldig worden gehoord), enkele interessante parallellen worden getrokken met de 
‘thuisbasis’, het civiele recht Van alle dag’ zodat de reiziger zich zo ver van huis 
enigszins thuis zal voelen en de kans op gevoelens van heimwee minimaal is.512 
Daarbij zal uiteraard de juridische insteek worden gekozen, maar ook de (rechts) 
filosofische benaderingswijze zal dikwijls worden gehanteerd, met name daar waar 
een zuiver juridische benadering niet (langer) mogelijk is. Doelstelling van deze 
exercitie is dan ook om de reiziger te laten zien dat er, zelfs in deze verre, onherberg­
507. Zie over de erfrechtelijke twilightzone B.M.E.M. Schols, Van exécuteur testamentaire tot Testa- 
mentsvollstrecker tot afwikkelingsbewindvoerder, p. 197. Zie over de vervlechting van publiekrecht 
en privaatrecht binnen het agrarisch recht tevens D.W. Bruil, W. Brussaard, P. de Haan (red.), 
Inleiding agrarisch recht, p. 37.
508. Of, zoals de Duitsers het op prachtige wijze verwoorden: ‘Agrarrecht ist Querschnittsrecht.' Ontleend 
aan: K. Witt, M. Dombert, Münchener Anwaltshandbuch Agrarrecht, München, Verlag C.H. Beek 
2011, Teil A, § 1.
509. Zie D.W. Bruil, W. Brussaard, P. de Haan (red.), Inleiding agrarisch recht, p. 38 e.v. voor een overzicht 
van deze ‘vervlechting’ op de vijf beleidsterreinen (landbouwgrondbeleid, landbouwstructuurbe- 
leid, landbouwmarktbeleid, landbouwkwaliteitsbeleid en natuur- en milieubeleid) binnen het 
agrarisch recht.
510. Zie bijv. Kamerstukken II 1997/1998, 25940, nrs. 1-2, p. 19: ‘Het landinrichtingsplan is het publiek­
rechtelijke document waarin de beleidsbeslissingen en de beleidskeuzen worden vastgelegd ten behoeve 
van de landinrichting.'
511. Aldus D.W. Bruil, W. Brussaard, P. de Haan (red.), Inleiding agrarisch recht, p. 129. Zie tevens J.H. 
Kampman, ‘Ontwikkelingen in de landinrichting’, p. 615.
512. De dwarsverbanden beperken zich overigens niet tot het in dit onderdeel beschrevene: op diverse 
plaatsen zal in dit onderzoek de civielrechtelijke dimensie worden belicht (zie onder meer 
onderdeel G van dit hoofdstuk, alsmede grenspost 2, onderdeel C). Zie tevens W.I. de Vries, 
‘Goederenrechtelijke hulpinstrumenten: contractuele mandeligheid bij kleinschalige gebiedsont- 
wikkeling?’, in: BR 2014/16.
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zame oorden, voldoende elementen en gebruiken te ontdekken zijn, die nauwelijks 
verschillen van de eigen cultuur en omgeving. De kavelruil blijkt dikwijls minder 
exotisch te zijn dan hij lijkt!
2. Positionering van de kavelruil binnen het algemene 
verbintenissenrecht
a. Eigen 'rechtssfeer’
'Kavelruil is, hoewel een overeenkomst in civielrechtelijke zin, een bijzondere rechtsvorm m et eigen 
begrippen en regels'513
Preller, gids van het eerste uur, verwoordt het treffend. In mijn eigen woorden: de 
kavelruil is te kenmerken als een ‘hybride’ rechtsfiguur, een civielrechtelijke overeen­
komst waarop, naast de bepalingen uit de WILG, tevens de bepalingen en beginselen 
van het algemeen verbintenissenrecht van toepassing zijn.514 De kavelruil bevindt zich 
derhalve in een eigen ‘rechtssfeer’.
Bij de introductie van de ruilverkaveling bij overeenkomst, als voorganger van de 
kavelruil, in de Ruilverkavelingswet 1938,515 is het hybride karakter van de rechts­
figuur reeds (h)erkend, getuige de woorden van Jonas:
‘Als dit Ontwerp (het wetsontwerp van de Ruilverkavelingswet 1938, ]R) tot Wet wordt verheven is ons 
contractenrecht verrijkt m et een nieuwe overeenkomst, n.l. die van Ruilverkaveling (....).616
De ruilverkaveling bij overeenkomst werd derhalve vanaf het prille begin met open 
armen ontvangen en opgenomen in de verbintenisrechtelijke familie. Dat het nieuwe 
landinrichtingsinstrument een stiefkind was, werd, om de sfeer niet te bederven, 
verzwegen. Het privaatrechtelijk karakter leek derhalve te overheersen boven de 
publiekrechtelijke ‘roots’.
Ook in de huidige tijd wordt het bijzondere karakter van de kavelruil nog steeds 
opgemerkt. Zo schrijft Schoenmaker in 2013:
‘In tegenstelling tot de herverkaveling is in die gevallen (bij kavelruil, ]R) sprake van een bijzondere 
obligatoire overeenkomst die de titel vormt voor een verkrijging krachtens overdracht.’517
513. B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd.’
514. Zie P. de Haan e.a., Toelichting op de Landinrichtingswet, in: Wetgeving landelijk gebied, Deventer: 
Kluwer 1998, p. 73-74. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 
2007/10, p. 3. Opvallend is dat in de literatuur de bijzondere positie van kavelruil binnen ons 
rechtsstelsel wel genoemd, maar niet nader onderzocht wordt. Nergens is een beschouwing te 
vinden, die de ‘eigen rechtssfeer’ verder ontleedt.
515. Zie onderdeel E.2 van het vorige hoofdstuk.
516. J.H. Jonas, ‘De overeenkomst van ruilverkaveling’, p. 93.
517. FA.M. Schoenmaker, 'Besluit vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast’, in: NTFR 2013/1552, 
p. 10.
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Het startpunt van de plaatsbepaling van de kavelruil is derhalve helder: een civiel­
rechtelijke overeenkomst van eigen aard. Een enigszins zonderlinge, hybride verschij­
ning in een vertrouwde omgeving. Vanuit de privaatrechtelijke kern zullen de 
verschillende semi-privaatrechtelijke en publiekrechtelijke schillen worden onder­
zocht, waarna een totaalbeeld van het rechtskarakter van de kavelruil zal ontstaan. 
Een benadering van de kavelruil 'van binnenuit' derhalve: de privaatrechtelijke kern 
van de kavelruil is het vertrekpunt voor een ontdekkingstocht langs alle uithoeken en 
civielrechtelijke raakvlakken van het instrument
b. Binnen de grenzen van het algemene verbintenissenrecht?
Met de kwalificatie van de kavelruil als privaatrechtelijke overeenkomst, hebben wij 
vanuit de publiekrechtelijke landinrichtingswetgeving de overstap casu quo zijstap 
gemaakt naar het privaatrecht, in het bijzonder het verbintenissenrecht uit de boeken 
3 en 6 van het Burgerlijk Wetboek.518 De verbintenisrechtelijke leerstukken zijn 
derhalve tevens van belang voor de kavelruil.519 De kavelruil heeft, als obligatoire 
overeenkomst, onder meer te maken met de regelingen uit titel 6.1, de algemene 
bepalingen van het verbintenissenrecht. Deelnemers aan een kavelruil worden der­
halve geacht zich jegens elkaar te gedragen overeenkomstig de eisen van redelijkheid 
en billijkheid (art. 6:2 lid 1 BW en 6:248 lid 1 BW)520 Ook titel 6.5, afdelingen 1 tot en 
met 4 inzake de meer algemene bepalingen van oveneenkomstenrecht,321 alsmede 
afdeling 5 inzake de wederkerige overeenkomsten, zijn relevant.522
De gelaagde structuur van het BW leidt ertoe dat, naast de bepalingen uit boek 6, ook 
enkele bepalingen uit boek 3 BW van (overeenkomstige) toepassing zijn op de 
overeenkomst van kavelruil als meerzijdige rechtshandeling.523 Gedoeld wordt met 
name op de bepalingen uit titel 3.2 inzake de rechtshandeling. Titel 3.3, handelend 
over de volmacht, kan eveneens relevant zijn, nu er in een kavelruilproces vrijwel altijd 
gebruik gemaakt wordt van volmachten.524
Samen met de artikelen 85-88 WILG en artikel 31a BILG vormen de hiervoor ge­
memoreerde titels en afdelingen uit de boeken 3 en 6 BW het juridische kader voor de
518. Zie tevens W.G. Huijgen, Koop en verkoop van onroerende zaken, Deventer: Kluwer 2012, p. 1.
519. Zie over de relatie tussen agrarisch recht en het BW P.A. Stein, ‘De landbouw en het nieuwe BW, in: 
Agrarisch recht 1984/4, alsmede D.L Rodrigues Lopes, ‘De jubilerende Vereniging voor Agrarisch 
Recht en het Nieuw Burgerlijk Wetboek', in: Agrarisch recht 1984/9.
520. Zie tevens Asser-Snijders, 7-III Bijzondere overeenkomsten, Pacht, nr. 9, waar dezelfde conclusie 
getrokken wordt voor de pachtovereenkomst die sinds 1 september 2007 in titel 7.5 BW is 
opgenomen. Zie tevens onderdeel G8 hierna.
521. Zulks met inbegrip van afdeling 3, inzake de algemene voorwaardenregeling. Het is derhalve 
mogelijk om in het kader van een kavelruil ‘algemene kavelruilvoorwaarden’ vast te stellen, die 
dienen te voldoen aan de eisen uit titel 6.5, afdeling 3 BW.
522. Zie over de karakterisering van de kavelruilovereenkomst als wederkerige overeenkomst tevens 
onderdeel G2.c hierna.
523. Zie over de karakterisering van de kavelruilovereenkomst als meerzijdige rechtshandeling tevens 
onderdeel G2.c hierna.
524. Zie tevens W.G. Huijgen, Koop en verkoop van onroerende zaken, p. 2.
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overeenkomst van kavelruil. Binnen deze kaders zijn partijen vrij de inhoud van de 
overeenkomst vast te stellen.525
Tot zover de gebaande paden. Het privaatrechtelijke fundament onder de overeen­
komst van kavelruil lijkt op basis van het vorenstaande een schier ondoordringbaar 
pantser te zijn en de ‘eigen rechtssfeer’ van de kavelruil niet meer dan een publiek­
rechtelijk sausje dat nauwelijks van invloed is op de privaatrechtelijke smaak van de 
overeenkomst van kavelruil. Schijn bedriegt echter. Nader beschouwd is de ‘jas’ van het 
BW voor de kavelruil niet op alle onderdelen goed passend, sluitend en wind- en 
waterdicht. Het navolgende citaat uit de literatuur, opgeschreven kort na de intro­
ductie van de ruilverkaveling bij overeenkomst in de Ruilverkavelingswet 1938, doet 
het privaatrechtelijke fundament enigszins verzakken. De nieuwe rechtsfiguur wordt 
namelijk als volgt omschreven:
'(...) aan deze overeenkomst zijn bijzondere rechtsgevolgen verbonden, afwijkend van het gewone
contractenrecht’526
Of, meer recent, in het kader van de parlementaire behandeling van de WILG:
’(...) aangezien aan de ruitverkavelingsovereenkomst enkele bijzondere, van het algemene overeenkom- 
stenrecht afwijkende rechtsgevolgen zijn verbonden (.. J '527
Dat zijn interessante constateringen, gedaan zowel in de jaren veertig van de vorige 
eeuw als in het eerste decennium van deze eeuw. De op het oog zo onschuldig 
uitziende kavelruilovereenkomst blijkt dus al tientallen jaren enkele bijzondere, zelfs 
afwijkende rechtsgevolgen te herbergen. De puur privaatrechtelijk geschoolde reiziger, 
die thans langzaam in een staat van verwarring geraakt, zij gerustgesteld: uw gids 
heeft, voorafgaand aan deze etappe van de reis, de routekaart goed bestudeerd. De 
inhoud en kaders van het algemene verbintenissenrecht, die voor de overeenkomst 
van kavelruil kennelijk een te strak keurslijf vormen, worden slechts tijdelijk verlaten. 
Daarna zullen wij direct terugkeren naar de civielrechtelijke hoofdwegen. Hoewel het 
gevoelsmatig moge lijken alsof er een flink eind van de civielrechtelijke realiteit wordt 
afgedwaald, zal dikwijls blijken dat de afstand tot de civielrechtelijke kern relatief 
gering is.
De aangehaalde citaten uit 1938 en 2005 zien beide op de regelingen, die thans zijn 
neergelegd in de artikelen 86, leden 1 en 2 en artikel 87 WILG.528 Deze drie regelingen, 
waarvan de rechtsgevolgen verder gaan dan op grond van het algemene overeenkom-
525. In gelijke zin A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 122.
526. J.H. Jonas, 'De overeenkomst van ruilverkaveling’, p. 94. Het vervolg van de aangehaalde passage is 
eveneens interessant: V an dient echter wel terdege vast te staan, dat men in een bepaald geval een 
ruilverkavelingsovereenkomst en geen gewone ruil heeft aangegaan'. Alvorens gebruik te kunnen 
maken van de bijzondere rechtsgevolgen, dient de overeenkomst eerst de poort van de ruilverkave­
ling bij overeenkomst te zijn doorgegaan. ‘Vermomde BW-ruilingen’ zijn derhalve uitgesloten van 
de bijzondere rechtsgevolgen.
527. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 2, p. 46, eveneens aangehaald in onderdeel A.4.c hiervoor.
528. Waarover resp. de onderdelen B.4.b, B.7 en B.8 van dit hoofdstuk.
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stenrecht het geval zou zijn, dragen in belangrijke mate bij aan de eigen rechtssfeer van 
de kavelruilovereenkomst.529
Ten eerste is er de zakelijke werking van de ingeschreven kavelruilovereenkomst ex 
artikel 86 lid 1 WILG. Deze bijzondere regel wijkt af van de verbintenisrechtelijke 
hoofdregel uit 6:249 BW, die luidt als volgt:
'De rechtsgevolgen van een overeenkomst gelden mede530 voor de rechtverkrijgenden onder algemene 
titel tenzij uit de overeenkomst iets ander voortvloeit'
De rechtsopvolgers onder algemene titel komen derhalve tegenover elkaar in dezelfde 
rechtsverhouding te staan als de oorspronkelijke partijen. Voor het begrip ‘algemene 
titel’ zij verwezen naar artikel 3:80 lid 2 BW.531
Een voorbeeld van een regeling die onder de ‘tenzij' van dit artikel kan worden 
geschaard is te vinden in het agrarisch recht, in artikel 7:366 BW, waar in de leden 2 
en 3 bijzondere regelingen is opgenomen, die de regel ‘overlijden breekt geen pacht’ 
onder voorwaarden buiten werking stellen.532
Bij een kavelruil is geen sprake van een dergelijke ‘tenzij’, maar wordt de regeling van 
6:249 BW uitgebreid: door de zakelijke werking van artikel 86 lid 1 zijn immers, na 
inschrijving, niet alleen de rechtsopvolgers onder algemene titel, maar ook die onder 
bijzondere titel aan de overeenkomst van kavelruil gebonden. De rechtsgevolgen van de 
overeenkomst van kavelruil gelden aldus tevens voor rechtverkrijgenden onder bij­
zondere titel. Vergelijk in dit kader tevens de regeling omtrent de huurkoop van 
teboekstaande binnenschepen in artikel 8:801-812 BW. Door de (facultatieve) inschrij­
ving van de overeenkomst van huurkoop in de openbare registers ex 8:801 lid 1 BW 
ontstaat binding voor de rechtsopvolger onder bijzondere titel ex artikel 8:801 lid 2. 
Het artikellid bepaalt namelijk als volgt:
'Bij eigendomsovergang op een derde van een schip, ten aanzien waarvan reeds een scheepshuurkoop- 
overeenkomstwas ingeschreven in de openbare registers, bedoeld in afdeling 2  van Titel I van Boek 3, volgt 
deze derde in alle rechten en verplichtingen van de scheepshuurverkoper op, die nochtans m a s t de nieuwe 
eigenaar aan de overeenkomst gebonden blijft’
529. In gelijke zin: Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 65. Overigens moet de ‘impact’ van de 
bijzondere rechtsgevolgen ook niet worden overschat, zo blijkt uit D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herver­
kaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het landelijk gebied’, p. 63: ‘Erg 
spectaculair zijn deze (arit 86-87 WILG, ]R) civielrechtelijke gevolgen op het eerste gezicht n ie t Zij 
beogen te voorkomen dat bij een overeenkomst waarbij vele partijen betrokken kunnen zijn, zaken 
ongeregeld blijven o f dat deze overeenkomsten naderhand zouden moeten worden teruggedraaid. Het 
individuele belang moet dan wijken voor het collectieve.’
530. Het woord ‘mede’ dient de reiziger eraan te herinneren dat de rechtsgevolgen van de kavelruil­
overeenkomst uiteraard primair gelden tussen de deelnemende partijen.
531. Zie in dit verband tevens LCA Verstappen, Rechtsopvolging onder algemene titel (diss. 1996), Ars 
Notariatus deel LXXI1, Deventer: Kluwer 1996.
532. Zie over de werking van a r t  7:366 BW uitgebreid W.D. Kolkman, ‘Pacht en erfrecht (I): reguliere 
pacht’, alsmede ‘Pacht en erfrecht (II): bijzondere pachtvormen’, in: Agrarisch recht 2008/12, 
resp. 2009/2.
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Een mooie parallel met de kavelruilovereenkomst derhalve, waarbij de inschrijving van 
deze laatste overeenkomst uiteraard niet facultatief is.
De volgende van het algemene verbintenissenrecht afwijkende regeling is neergelegd in 
artikel 86 lid 2 WILG en betreft de rechtsgeldigheid van de overeenkomst, wanneer 
daaraan partijen hebben deelgenomen die geen eigenaar waren, maar in de kadastrale 
registratie als zodanig vermeld stonden. De werkelijke eigenaren treden in een dergelijk 
(theoretisch) geval in hun plaats en zijn daarmee aan de overeenkomst gebonden.533
De regeling doorbreekt de werking van artikel 3:84 lid 1 BW in zoverre, dat de 
toedeling krachtens kavelruil doorgang vindt, ondanks het feit dat een der inbren­
gende partijen ten aanzien van een of meer onroerende zaken beschikkingsonbevoegd 
is.
Hier kan een civielrechtelijke parallel getrokken worden met de regeling van artikel 
3:26 BW. De verkrijger van een registergoed kan aan artikel 3:26 bescherming 
ontlenen tegen de schijn die wordt gewekt door de inschrijving van een onjuist feit. 
Volgens deze bepaling kan, wanneer een onjuist feit is ingeschreven, degene die 
redelijkerwijs voor overeenstemming van de registers met de werkelijkheid had 
kunnen zorgdragen, de onjuistheid van dit feit niet aan de verkrijger tegenwerpen. 
Dit is slechts anders wanneer de verkrijger de onjuistheid kende of door raadpleging 
van de registers de mogelijkheid van de onjuistheid had kunnen kennen. De bescher­
ming kan alleen worden ingeroepen tegen degene die redelijkerwijze voor overeen­
stemming van de registers met de werkelijkheid had kunnen zorgdragen. Daarvan zal 
in de eerste plaats sprake kunnen zijn indien degene tegen wie een beroep op de 
bescherming wordt gedaan het feit zelf heeft doen inschrijven terwijl hij de onjuist­
heid kende. In de tweede plaats kan daarvan sprake zijn wanneer hij weliswaar niet 
zelf dat feit heeft doen inschrijven, doch heeft nagelaten de inschrijving te doen 
doorhalen of te doen verbeteren, nadat hij van de onjuistheid kennis had genomen 534
Door de regeling van artikel 86 lid 2 is een eigenaar na ondertekening altijd gebonden 
aan de overeenkomst van kavelruil, die de titel vormt voor verkrijging van een 
registergoed door een derde, ongeacht of de contracterende partij de ten onrechte in 
de kadastrale registratie vermelde of de werkelijke eigenaar is. Aan een regeling van 
derdenbescherming, zoals opgenomen in artikel 3:26 BW, is daarom, binnen de kaders 
van de kavelruil, geen behoefte.
Ook artikel 3:27 BW mag in dit kader niet onbesproken blijven. Dit artikel geeft aan 
hem die beweert enig recht op een registergoed te hebben de mogelijkheid om door 
middel van een speciale procedure de rechter te laten verklaren wie daadwerkelijk 
rechthebbende tot een registergoed is. In deze procedure moeten alle belanghebben­
den alsmede de geregistreerde rechthebbenden en beslagleggers worden opgeroepen. 
De rechterlijke uitspraak heeft relatieve positieve kracht (zoals iedere rechterlijke
533. Zie tevens Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 300.
534. Ontleend aan: Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 317.
186
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL II.C2
uitspraak) naar iedereen die in de procedure betrokken was. Naar niet verschenen 
belanghebbenden wordt de uitspraak vermoed ju ist te zijn. Echter, en dat is de 
strekking van dit artikel, zodra een rechtsopvolger het betreffende registergoed heeft 
verkregen onder bijzondere titel, dan kan door derden tegen deze rechtsopvolger geen 
beroep meer gedaan worden op de mogelijke onjuistheid van de rechterlijke uitspraak. 
Met andere woorden: ten aanzien van rechtsopvolgers onder bijzondere titel heeft de 
rechterlijke uitspraak absolute positieve werking verkregen.535
De werkelijke eigenaar uit artikel 86 lid 2 kan via de weg van 3:27 BW zijn (eigendoms) 
recht op de door de onbevoegde partij in de kavelruil ingebrachte onroerende zaak 
doen gelden. De onbevoegde dient alsdan het veld te ruimen. Dit betekent echter niet 
dat de werkelijke eigenaar nu vrij is: artikel 86 lid 2 WILG verplicht de werkelijke 
eigenaar tot medewerking aan de kavelruil. De herwonnen status van eigenaar levert 
derhalve binnen een kavelruil niet alle bijbehorende rechten van een eigenaar op.
De derdenbescherming van artikel 3:88 BW heeft, door de bijzondere regeling van 
artikel 86 lid 2 WILG, ook geen zelfstandige functie meer: de verkrijger krachtens de 
kavelruil wordt ‘ex lege’ beschermd en behoeft derhalve zelf geen actie te onder­
nemen. Zijn verkrijging wordt door het kavelruilregime gegarandeerd.
Tot slot kan de ‘uitschakelende werking’536 van artikel 87 WILG worden genoemd als 
bijzondere, van het algemene verbintenissenrecht afwijkende regeling. Dit artikel 
maakt het mogelijk enkele artikelen uit de ‘herverkavelingstitel’ in de overeenkomst 
van kavelruil van overeenkomstige toepassing te verklaren.537 Het beding in de 
overeenkomst van kavelruil, waarin van overeenkomstige toepassing te verklaren 
bepalingen zijn opgenomen heeft vervolgens dezelfde rechtsgevolgen als de daarin 
van toepassing verklaarde wetsartikelen. Daardoor ontstaan er contractsbepalingen, 
die de kracht hebben (dwingendrechtelijke) artikelen uit het BW en de Kadasterwet uit 
te schakelen.
Zo wordt door artikel 60, derde lid WILG (hypotheken gaan met behoud van hun rang 
over op de kavels of gedeelten van kavels die in de plaats van de onroerende zaak 
waarop zij rusten, worden toegedeeld) het goederenrechtelijke grondbeginsel van de 
zakelijke werking van het hypotheekrecht (het ‘droite de suite’) doorbroken.538 Het 
beperkte recht het goed volgt door toepassing van artikel 60 lid 3 niet langer het 
‘hoofdrecht’, maar komt te rusten op een ander perceel, dat in het kader van de 
kavelruil wordt töegedeeld aan de eigenaar. Op grond van artikel 82 lid 3 WILG tekent 
de bewaarder van het kadaster en de openbare registers ambtshalve de door de 
inschrijving van de kavelruilovereenkomst niet meer bestaande inschrijvingen van 
de betreffende hypotheken aan in de kadastrale registratie. Hierbij is sprake van
535. Ontleend aan: lezing R.J. Holtman, ‘Het semi-positieve stelsel’, te raadplegen via http://www. 
holtmannotarissen.nl/het-negatieve-stelseI, datum inzage 10 augustus 2013. Zie tevens Asser- 
Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 319.
536. Deze term is geïntroduceerd door M A  Cohen ‘de notaris en de ruilverkaveling’, p. 267.
537. De a r tt  60 lid 2, 3 en 4, 81 lid 2 ,4  en 5 en 82 lid 3 en 4 WILG. Zie tevens onderdeel D hierna.
538. Zie Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 28.
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zaaksvervanging, waarbij de wet voorziet in een aantekening van de vervangende 
rechten in de openbare registers.539 Daarnaast dient artikel 81, tweede en vierde lid 
WILG genoemd te worden. Deze artikelleden maken de opname van kavelkaarten in de 
overeenkomst van kavelruil mogelijk, waarop de diverse kavels aangeduid zijn met 
zogenaamde kavelnummers, nummers die geen relatie hebben met het kadastrale 
perceelsnummer. Dit nummer dient tot omschrijving van het desbetreffende object. 
Daarbij hoeven de aard en de plaatselijke aanduiding van de desbetreffende onroe­
rende zaken niet te worden vermeld. Een afwijking van artikel 20 lid 1 Kw derhalve.540 
Ten slotte maakt artikel 81, vijfde lid WILG (vermelding in de ruilakte van de 
hypotheken en beslagen die na de ruiling niet meer zullen bestaan en dus vervallen) 
royement van deze hypotheken en beslagen overbodig. Een afwijking van de procedure 
als opgenomen in de artikelen 3:274 en 3:275 BW derhalve.
c. Tot slot: de overeenkomst in de schijnwerpers
De positionering van de kavelruil binnen het algemene verbintenissenrecht wordt 
afgesloten met een nadere beschouwing van de overeenkomst van kavelruil. Wij 
spreken daarbij ook wel van de rechtsfiguur kavelruil. De overeenkomst is immers te 
kenmerken als een rechtsfiguur zodra er juridische verplichtingen in voorkomen.
Ten eerste is van belang dat de obligatoire overeenkomst van kavelruil, als meerzijdige 
rechtshandeling getypeerd, kan worden als een wederkerige overeenkomst: voor 
partijen bij de kavelruil ontstaan als gevolg van de kavelruilovereenkomst over en 
weer rechten en plichten.541 Het belang van het wederkerige karakter is dat de 
overeenkomst daarmee voldoet aan de omschrijving uit artikel 6:213 lid 1 BW, dat 
luidt als volgt: 'Een overeenkomst in de zin van deze titel is een meerzijdige rechtshan­
deling, waarbij een of meer partijen jegens een of meer andere een verbintenis aangaan.’ 
De algemene bepalingen uit boek 6 BW zijn daarmee van overeenkomstige toepassing 
op de obligatoire overeenkomst van kavelruil.542
Op de overeenkomst van kavelruil is (uiteraard) het beginsel ‘pacta sunt servanda’ van 
toepassing. De (ver)bindende kracht van de overeenkomst van kavelruil staat dus 
buiten kijf. In een kavelruilproces is deze verbindende kracht zowel een morele' 
noodzaak als een logische voorwaarde: (onderling) vertrouwen is het fundament
539. Aldus J.B. Spath, 'Zaaksvervanging bij registergoederen’.
540. De tekst van het artikel luidt: ‘Indien een stuk ter inschrijving wordt aangeboden en het daarin 
vermelde in te schrijven fe it betrekking heeft op een onroerende zaak o f op een recht waaraan een 
zodanige zaak is onderworpen, vermeldt dit stuk de aard, de plaatselijke aanduiding zo deze er is, en de 
kadastrale aanduiding van die onroerende zaak onderscheidenlijk van de onroerende zaak die aan dat 
recht is onderworpen.’
541. Zoals hierna in onderdeel C.3 zal blijken is er voor het begrip 'ruil' binnen de kavelruilovereenkomst 
geen rechtstreekse wederkerigheid vereist. Dit doet uiteraard niet af aan de wederkerigheid van de 
overeenkomst zelf. Vgl. art. 6:261 BW. Zie tevens Asser-Hartkamp & Sieburgh 6-III*, Algemeen 
overeenkomstenrecht, nr. 81. Zie ten slotte S. Perrick, 'Enkele opmerkingen over de verdeling van 
een registergoed en de vernietiging daarvan’, in: WPNR (2008) 6745, p. 192.
542. Asser-Hartkamp 8i Sieburgh 6-III*, Algemeen overeenkomstenrecht, nr. 40 wijst erop dat de 
obligatoire overeenkomst de enige soort overeenkomst is die de wet (in het zesde boek) heeft 
geregeld.
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onder de vrijwillige kavelruil. Voor achterdocht en onbetrouwbaarheid is geen plaats. 
Het is jammer dat dit maatschappelijk belang van de overeenkomst als ordenings­
principe in de samenleving543 niet meer met zoveel woorden in het Nieuw Burgerlijk 
Wetboek is teruggekeerd. De ‘magische woorden’ uit artikel 1374 lid 1 Oud BW spraken 
tot de verbeelding:
'Alle wettiglijk gemaakte overeenkomsten strekken dengenen die dezelve hebben aangegaan tot wet.'544
In het kielzog van de (morele) verbindende kracht van de overeenkomst volgen de 
rechtsregels omtrent de precontractuele fase.545 Ook dit leerstuk, met daarbij uiteraard de 
bekende arresten Baris/Riezenkamp546 en Plas/Valburg,547 zou in kavelruil-land opgeld 
kunnen doen. Vrijwillig, maar niet vrijblijvend’, luidt derhalve de boodschap aan de 
deelnemers aan een kavelruil. Met name wanneer er sprake is van een omvangrijk 
kavelruilproject met grote (financiële) belangen, kan het zonder goede reden terugtrek­
ken van een of meerdere partijen in de precontractuele fase aanzienlijke nadelige 
gevolgen voor de overgebleven partijen met zich brengen. Zo leert de uitspraak van de 
Hoge Raad van 24 maart 1995548 dat als partijen in de precontractuele fase van een 
beoogde (reguliere) grondruiltransactie zijn blijven steken, waarbij de oorzaak aan één 
partij is toe te rekenen, in beginsel een vergoeding gebaseerd op het positief contractsbe- 
lang kan worden toegekend aan de andere partij, ongeacht of de vordering gegrond is op 
onrechtmatige daad, dan wel op redelijkheid en billijkheid.
Deelnemers aan een voorgenomen kavelruil doen er in het licht van het voorgaande 
verstandig aan in kavelruilovereenkomst de gevolgen van het onverhoopt terugtrek­
ken van een der partijen na het tekenen van de overeenkomst, maar voordat de akte 
van kavelruil is gepasseerd, vast te leggen. Daardoor biedt de overeenkomst van 
kavelruil de rechtsgrond voor financiële compensatie van de door de weigerachtige 
partij benadeelde overige partijen en hoeft niet te worden overgegaan tot het instellen 
van civielrechtelijke acties uit onrechtmatige daad of redelijkheid en billijkheid door de 
benadeelde partijen.
Zo kan gedacht worden aan een regeling die voorschrijft dat de weigerachtige partij de 
te zijner behoeve gemaakte kosten dient te vergoeden. Indien de weigerachtige partij 
een ‘spilfunctie’ binnen de kavelruil heeft, in die zin dat de ruiling zonder de deelname 
van deze partij niet langer als kavelruil gekwalificeerd kan worden, kan men een stap 
verder gaan en kan geregeld worden dat tevens de bijkomende kosten, gemoeid met 
de transformatie van de kavelruil tot ‘gewone’ ruil in de zin van artikel 7:49 BW, casu
543. Ontleend aan: G.G. Oly, Koop, Inleiding in het recht van ruil tot handelskoop, Deventer: Kluwer 
1988, p. 12.
544. Aldus G.G. Oly, Koop, Inleiding in het recht van ruil tot handelskoop, p. 12. Zie tevens Asser- 
Hartkamp 8i Sieburgh 6-III*, Algemeen overeenkomstenrecht, nr. 46.
545. Zie in dit kader uitgebreid A A  van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, Ars 
Notariatus nr. 120, Deventer: Kluwer 2012, § 3.4, p. 118-121, alsmede M.R. Ruygvoom, ‘Contracteren 
onder voorbehoud’, in: Maandblad voor Vermogensrecht 2010/6.
546. HR 15 november 1957, ECU:NL:HR:1957:AG2023, NJ 1958, 67, m. n t  LEHR.
547. HR 18 juni 1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4405, NJ 1983, 723, m. n t  CJHB.
548. HR 24 maart 1995, ECU:NL:HR:1995:ZC1674, NJ 1997, 569 (Beliën/provincie Noord-Brabant).
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quo tot losse koop-verkooptransacties in de zin van artikel 7:1 BW, geheel of 
gedeeltelijk voor rekening van deze partij komen. Vooral indien de ‘massa’ uit artikel 
85 lid 1 WILG opstallen bevat, zijn de (fiscale) nadelen van het ‘ineenstorten’ van de 
kavelruil aanzienlijk. Het belang van bepalingen in de overeenkomst die de financiële 
compensatie van dergelijke nadelige gevolgen op voorhand vastleggen is derhalve 
groot.
In dit kader is een belangrijke rol weggelegd voor de notaris. De verplichte inschakeling 
van de notaris voor de inschrijving van de overeenkomst van kavelruil in de openbare 
registers brengt in mijn optiek met zich dat de notaris, zeker bij omvangrijke 
kavelruilprojecten, alert is op de aanwezigheid van dergelijke bepalingen in de 
overeenkomst of partijen ten minste attent maakt op de mogelijkheid tot het opnemen 
van deze regelingen. Daarmee bewijst de notaris zijn meerwaarde in het kavelruil- 
proces. Parallel aan de (doorlopende) discussie over ‘de notariële koopakte’549 kan ten 
aanzien van de kavelruil ook de vraag gesteld worden of het niet wenselijk zou zijn om, 
behalve de inschrijving van de overeenkomst in de openbare registers, ook voor de 
overeenkomst van kavelruil zelf de notariële vorm bij wet verplicht te stellen. De (agri-) 
notaris is de bij uitstek deskundige juridische dienstverlener die een effectieve en 
evenwichtige samenhang tussen het BW en de WILG binnen de overeenkomst van 
kavelruil kan garanderen. Civielrechtelijke dwarsverbanden zullen door de notaris 
worden gesignaleerd, worden besproken met de betrokken partijen en waar nodig hun 
weerslag krijgen in de overeenkomst. Nog meer dan bij de koopovereenkomst het geval 
is, is voor het opstellen van een goede kavelruilovereenkomst inschakeling van een 
(juridisch) specialist zeer aan te bevelen. De notaris zal de verbindende rol tussen de 
(agrarische) praktijk en de civielrechtelijke, publiekrechtelijke en fiscaalrechtelijke 
realiteit met verve kunnen vervullen. Een verplichte notariële kavelruilovereenkomst 
is mijns inziens, in dit licht bezien, een logische stap.550
De ‘Vormerkung’ van de kavelruilovereenkomst uit artikel 85 lid 1 juncto artikel 86 lid 1 
WILG verdient, ter afsluiting van dit onderdeel, nadere aandacht.551 De (verplichte) 
inschrijving van de kavelruilovereenkomst wijkt qua omvang van de goederenrechte­
lijke werking aanmerkelijk af van de (facultatieve) ‘Vormerkung' van de koopovereen­
komst conform artikel 7:3 lid 3 BW.552 Door inschrijving van de koopovereenkomst
549. Zie over deze discussie nader het evaluatierapport Wet Koop Onroerende zaken vanwege het 
Molengraaff Instituut voor Privaatrecht, november 2009, alsmede W.G. Huijgen, Rechtszekerheid of 
rechtsbescherming? Ofwel: taak en plaats van de notaris in het vermogensrecht (oratie Leiden), Ars 
Notariatus nr. 80, Deventer: Kluwer 1997,
550. MA. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 266, vraagt zich in 1975 reeds af '(...) o f het 
notariaat niet veel intensiever bij de gang van zaken zou kunnen worden betrokken.'
551. Zie over de ‘Vormerkung’ van de koopovereenkomst uitgebreid A.A. van Velten, Privaatrechtelijke 
aspecten van onroerend goed, § 3.14, Asser-Hijma, 7-1* Koop en Ruil, nr. 141, alsmede Grenzüberg- 
angsstelle 3A, onderdeel Cl. M.b.t. de Vormerkung is overigens per 17 februari 2014 een wetsvoor­
stel in consultatie gegaan, zie http://www.internetconsultatie.nl/vormerkung, datum inzage 19 
februari 2014, Notamail 2014/44.
552. Overigens is het ‘civiel effect’, om in de terminologie van Bruil te spreken, voor beide Vormerkungen 
uitgebreid omschreven in de respectievelijke wettelijke regelingen. Dit is nodig omdat het gaat om 
obligatoire overeenkomsten waaraan goederenrechtelijke gevolgen worden toegekend. Die gevol­
gen dienen derhalve exact te worden omlijnd.
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kunnen immers alle posterieure rechten van derden die de rechtspositie van de koper 
zouden kunnen schaden, niet worden ingeroepen tegen de koper wiens koopover­
eenkomst in de openbare registers is ingeschreven. De bepaling biedt de koper in het 
bijzonder bescherming tegen wanprestatie van de verkoper die na de koop onbelast 
levert aan een derde, tegen beslaglegging en tegen faillissement.353 De goederenrech­
telijke werking van de ingeschreven kavelruilovereenkomst beperkt zich tot binding 
van de verkrijgers onder bijzondere titel aan de overeenkomst. Het onderscheid tussen 
de omvang en reikwijdte van de werking van de beide ‘Vormerkungen’ is te verklaren 
wanneer de ratio van beide regelingen bezien wordt. De ‘koopregeling’ is ingevoerd ter 
bescherming van de koper tegen ‘gevaren van buitenaf die zich mochten manifesteren 
na ondertekening en inschrijving van de koopovereenkomst, terwijl de ‘kavelruil- 
regeling’ beoogt het ineenstorten van de kavelruil als gevolg van overdracht van in de 
kavelruil betrokken onroerende zaken aan derden na ondertekening van de overeen­
komst, maar voor het notarieel verlijden van de akte van kavelruil, te voorkomen.554 
Dit verschil in ratio legitimeert de differentiatie op het gebied van het goederenrech­
telijk effect van beide inschrijvingen.
Op een ander onderdeel is de zakelijke werking van de ingeschreven kavelruilovereen­
komst juist ruimer dan bij diens ‘neef uit de titel koop het geval is. De inschrijving van 
de koopovereenkomst verliest immers met terugwerkende kracht haar werking, 
indien het goed niet binnen zes maanden na de inschrijving aan de koper is geleverd, 
zo leert artikel 7:3 lid 4 BW. De houdbaarheid van de ingeschreven kavelruilovereen­
komst is onbeperkt555 Ook dit verschil is te verklaren op grond van de achterliggende 
gedachtes van beide regelingen. Bij de koopovereenkomst wordt door de beperking in 
de tijd voorkomen dat de overdracht waartoe de koopovereenkomst strekt tot in lengte 
van dagen met goederenrechtelijk effect kan worden uitgesteld -  bijvoorbeeld om 
heffing van overdrachtsbelasting uit te stellen -  en dat overdracht aan anderen dan de 
koper tot in lengte van dagen kan worden geblokkeerd.556 Voor kavelruil speelt dit 
‘vertragingsargument’ uiteraard niet: het instrument heeft snelheid als ‘handels­
merk’.557 Voor de kavelruilovereenkomst verliest de beschermende werking van 
artikel 86 lid 1 WILG haar kracht en nut op het moment van ondertekening van de 
notariële akte van kavelruil. De kavelruil is op dat moment definitief, waardoor het 
risico op weigerachtige verkrijgers onder bijzondere titel van in de kavelruil betrokken 
onroerende zaken niet langer aanwezig is.
553. Zie Kamerstukken I I 1992/1993, 23095, nr. 3, p. 5.
554. In dezelfde zin onderdeel B.4.b van dit hoofdstuk.
555. Uiteraard markeert het moment van het passeren van de akte van kavelruil het einde van de 
(behoefte aan) de werking van a r t  86 lid 1 WILG.
556. Zie Kamerstukken I I 1992/1993, 23095, nr. 3, p. 5.
557. Zie tevens H.FA.M. Schuurmans, ‘Kavelruil’, p. 58.
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3. ‘Ruil’ in civielrechtelijke zin
a. Algemeen
Zoals hiervoor in onderdeel B.l van dit hoofdstuk aangeduid, heeft de wetgever het 
begrip ‘ruil’ noch in de WILG of haar voorgangers, noch tijdens de parlementaire 
geschiedenis, nader toegelicht. Dit ondanks sterk aandringen van Kamerlid Slob op een 
dergelijke verduidelijking:
‘Ik denk dat het goed is om een aantal termen in de w e t te omschrijven die bij kavelruil gebruikt worden. Ik 
noem het begrip ''ruil o f  koop hi het Burgerlijk Wetboek worden die begrippen tot in de puntjes uitgelegd 
en gedefinieerd. Die kunnen echter niet zomaar (onderstreping door mij, JR) toegepast worden op 
kavelruil. Dat vergt een w a t andere uitleg. Een aantal begrippen die bij kavelruil horen moeten dan ook 
gedefinieerd worden. Die kunnen een plek in de w e t krijgen.058
De minister van (destijds) LNV is echter niet te vermurwen:
'Er zijn diverse vragen gesteld m et betrekking tot kavelruil. Kavelruil is een privaatrechtelijk contract 
waartoe drie o f meer eigenaren kunnen overgaan. (...) De civiele gevolgen liggen in de WILG vast. ( ...)  Er is 
geen behoefte aan allerlei verdere preciseringen van het begrip "kavelruilovereenkomst" als zodanig. (...) 
Rechtszekerheid m et betrekking tot de wettelijke criteria is dus niet in het geding. Kavelruil omvat iedere 
overeenkomst die voldoet aan artikel 85. J . ’559
De civielrechtelijke uitgangspunten en gevolgen van de kavelruil zijn volgens de 
minister derhalve voldoende duidelijk. Dat deze stelling nuancering behoeft, blijkt 
reeds bij een nadere beschouwing van het begrip ‘ruil’. Zoals reeds aangegeven wijkt 
dit begrip in kavelruilsferen af van de ‘ruil’ uit artikel 7:49 BW, waarbij partijen zich 
verbinden elkaar over en weer een zaak in plaats van de andere te geven.560 Een 
rechtstreekse wederkerigheid, hét kenmerk van een ‘boek 7-ruil’, is bij kavelruil niet 
vereist en hiervan zal in veel transacties binnen een kavelruil vaak ook geen sprake 
zijn.561 Daarnaast is de eis van minimaal drie partijen uit artikel 85 lid 1 WILG 
uiteraard niet van belang voor de civielrechtelijke ruil, die zeer vaak tussen twee 
partijen tot stand zal kom en562
De literatuur laat het bij bovenstaande opmerkingen inzake het ‘eigen karakter’ van het 
ruilbegrip binnen de kavelruil.563 Een verdere uitwerking van de implicaties van deze 
constatering wordt nergens aangetroffen. Ten aanzien van de civielrechtelijke ruil 
bestaat eenzelfde beeld, getuige de navolgende opmerking van Van Velten:
558. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6226 (2e kolom).
559. Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6240 ( l e kolom).
560. Zie ook B.F. Preller, ‘De perikelen rond de definitie van kavelruil’, p. 637 e.v.
561. Zie B.F. Preller, 'Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (Wilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 501.
562. Aldus L Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 576.
563. Zo vermeldt Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 300 dat het bij 
kavelruil om een ‘veelzijdige ruil op planbasis’ gaat. Een nadere toelichting op deze (enigszins) 
mysterieuze woorden ontbreekt echter.
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‘Ruil w ordt m  alle handboeken erg summier behandeld en er zijn geen afzonderlijke publicaties van enige 
omvang over dit onderwerp'564
Een betere rechtvaardiging voor een nader onderzoek naar de civielrechtelijke dimen­
sies van de ‘ruil’ en het belang daarvan voor de kavelruil is in mijn optiek niet te 
bedenken. Bestaan er, ondanks'de fundamentele verschillen, dwarsverbanden tussen 
de civielrechtelijke ruil en de ‘kavelruil-ruil’?
b. 'Ruil' in historisch perspectief
Om de civielrechtelijke ruil goed te kunnen beoordelen, is het van belang zijn historie 
te kennen.565 Ruilen wordt algemeen gezien als de oudste vorm van handel.566 Asser- 
Hijma verwoordt het aldus:
‘Handel in een primitieve samenleving is alleen op deze wijze mogelijk. Zodra echter bepaalde zaken (vee, 
gedroogde vis, huiden en pelzen, kostbare stenen en metalen) de functie van ruilmiddel verkrijgen, vindt er 
een ontwikkeling plaats in de richting van koop. Deze ontwikkeling is voltooid wanneer het metaal andere 
zaken als ruilmiddel heeft verdrongen en in gemunte vorm ter beschikking ko m t Dan immers wordt het 
mogelijk de ruil van zaak tegen zaak duidelijk te onderscheiden van koop als ruil van zaak tegen geld."567
Waar economen de ruilingen in de primitieve samenleving bestempelen als grondslag 
voor de (hedendaagse) handel, ontwaren juristen hier reeds de oervorm van de 
rechtsfiguur koop.568 Koop is in de laatste, algemeen geaccepteerde visie voorgespro­
ten uit de ruiling. Ook bij de Duitsers en Belgen zien wij eenzelfde gedachte terug.569 
Lokin570 leert ons dat hier in de loop der eeuwen verschillend over gedacht werd: 
sommige juristen beschouwden de ruil van zaken reeds als koop en verkoop, waarbij 
de prijs voor het gekochte kan bestaan uit geld of uit een andere zaak, terwijl anderen 
van mening waren dat ruil van zaken iets fundamenteel anders was dan koop en 
verkoop. De mening dat de ruil een eigen en van de koop verschillende overeenkomst 
is, heeft echter de overhand gekregen. Beide rechtsfiguren hebben een gelijke historie, 
maar hebben, door de opkomst van de koop, ieder in de loop der tijden een eigen 
‘statuur’ gekregen,571
564. AA. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.25, p. 227.
565. Zie in dit verband uitgebreid AA. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.1, 
alsmede G.G. Oly, Koop, Inleiding in het recht van ruil tot handelskoop, p. 7.
566. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.l van dit onderzoek.
567. Asser-Hijma, 7-1* Koop en Ruil, nr. 1. Zie over de historische ontwikkelingen uitgebreid AA. van 
Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.1.
568. Dat op deze gevolgtrekking het een en ander valt af te dingen blijkt uit G.G. Oly, Koop, Inleiding in 
het recht van ruil tot handelskoop, p. 7: ‘De stap van ruil naar koop is niet een eenvoudige, maar 
behelst een scala aan historische ontwikkelingen in een samenleving. Pas wanneer de samenleving zo 
complex is, dat er van een functionerende (geld)economie gesproken kan worden, is de tijd rijp voor een 
overgang van ruil naar koop.’ Een zeer geleidelijke overgang van ruil naar koop derhalve.
569. Zie Grenziibergangsstelle 3A, onderdeel Cl, alsmede grenspost 3B, onderdeel Cl.
570. J.H.A. Lokin, Prota, nr. 49.
571. Gezien de inhoud en samenstelling van de huidige regeling van de ruil in het BW, waar de ruil als 
het ware 'parasiteert' op de regeling van de koop en gezien het feit dat er thans slechts minimaal 
gebruik wordt gemaakt van deze overeenkomst, is het maar zeer de vraag of er hede ten dage nog 
gesproken kan worden van een eigen ‘statuur’.
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Na de komst van het geld en daarmee de toename van de liquiditeit, werden niet meer 
uitsluitend zaken tegen elkaar geruild, maar werd een zaak ook overhandigd tegenover 
de ontvangst van munten.572 Wanneer de economische en juridische redeneringen 
gecombineerd worden, kan worden geconcludeerd dat het verschil tussen ruil en koop 
ligt in het functioneren van een economie: wanneer de economie niet functioneert 
door gebrek aan (vertrouwen in) geld als ruilmiddel, wordt teruggevallen op de 
‘klassieke’ ruilhandel.573 De afbakening tussen koop en ruil is derhalve gelegen daar 
waar de verplichting tot het geven van een andere zaak (ruil) overgaat in een geld­
schuld (koop). Dat hierbij sprake is van een ‘grijs gebied’, behoeft geen betoog: de ruil 
met geldelijke toegift is immers nog steeds een ruil. In de Duitse rechtspraak is in dit 
kader bepaald is dat wanneer sprake is van een wanverhouding tussen waarde en 
geldelijke toegift, de kwalificatie ‘koop’ geld t574
Er bestaat derhalve een zekere synergie en lotsverbondenheid tussen koop en ruil. 
Deze relatie wordt door de wetgever al sinds jaar en dag onderkend: van oudsher 
worden koop en ruil als (Siamese) ‘tweeling’ behandeld in ons rechtssysteem,575 
waarbij de koop, gezien de algehele staat van welvaart in de huidige tijd, als dominante 
telg mag worden beschouwd.
c. Verschillen tussen koop en (kavel)ruil?
Koop en ruil hebben, zoals hiervoor betoogd, een gemeenschappelijke historie. Huijgen 
merkt dan ook, mijns inziens volledig terecht, op: ‘Het verschil tussen koop en ruil is 
uiterst gering.'576 Toch bestaan er tussen de beide rechtsfiguren wel degelijk enige 
vermeldenswaardige verschillen 577 Zo rust bij de koop de verplichting tot eigendoms­
overdracht ex artikel 7:9 lid 1 BW enkel op de verkoper. Bij een civielrechtelijke ruiling 
rust deze verplichting, indachtig de rechtstreekse wederkerigheid, op beide partijen. 
Bij een kavelruil rust deze verplichting enkel op de partij(en) die onroerende zaken 
inbrengen, welke vervolgens via de kavelruil worden toegedeeld aan de verkrijgende 
partij(en). Ten aanzien van deze onroerende zaken gelden tevens, net als bij koop en 
ruil het geval is, de garanties uit artikel 7:15 BW, die als nadere verdieping van de 
verplichting tot eigendomsoverdracht moet worden beschouwd. Daarnaast was onder 
het Oud BW een verschil tussen ruil en koop hierin gelegen, dat bij ruil het risico pas bij 
de aflevering overging (artikel 1581 Oud BW) en bij koop reeds bij het sluiten van de 
overeenkomst (artikel 1496 Oud BW). Door de invoering van het Nieuw BW is dit
572. De Romeinsrechtelijke ‘raancipatio’, aldus AA. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroe­
rend goed, § 3.1.
573. In dezelfde zin G.G. Oly, Koop, Inleiding in het recht van ruil tot handelskoop, p. 10.
574. OLG Stuttgart 29 maart 2011, NJW-RR 2011, behandeld in Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel G3.c.
575. Zie bijv. R.F.GH. Bentinck, Eenige opmerkingen over het verschil tusschen Koop en Ruil, Leiden: P. 
Somerwil 1891, p. 20, die opmerkt dat reeds in de Code Civil de koop en ruil bij elkaar geplaatst 
waren, in de titels VI en VII van het derde Boek. Een goed voorbeeld van de relatie tussen koop en 
ruil is tevens a r t  1578 Oud BW: 'al hetgeen voor verkoop vatbaar is, kan ook het onderwerp van ruiling 
uitmaken.'
576. W.G. Huijgen, Koop en verkoop van onroerende zaken, p. 91.
577. De hierna genoemde verschillen zijn alle ontleend aan: R.F.C.H. Bentinck, Eenige opmerkingen over 
het verschil tusschen Koop en Ruil.
194
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL II.C3
onderscheid vervallen, nu artikel 7:10 lid 1 BW, zowel voor koop als voor de ruiling (via 
de hierna te behandelen schakelbepaling van artikel 7:50 BW) bepaalt dat het moment 
van risico-overdracht gelegen is bij de aflevering.
Niettegenstaande voormelde verschillen op onderdelen kan de koop zeer wel worden 
getypeerd als vorm van ruil, waarbij één van beide prestaties uit het betalen van een 
geldsom bestaat.578 De koop is derhalve te beschouwen als ‘dochter’ van haar 
‘moeder’, de ruil579 of, anders geformuleerd, als species van het genus ruil.580
In artikel 7:50 BW is, vanwege deze (bloed)band tussen de beide rechtsfiguren, bepaald 
dat de koopregels op de ruil overeenkomstige toepassing vinden, “met dien verstande 
dat elke partij wordt beschouwd als verkoper voor de prestatie die zij verschuldigd is, en als 
koper voor die welke haar toekomt.'581
Wij ontwaren hier een benadering ‘andersom’: door artikel 7:50 wordt ruil gekwali­
ficeerd als een variant van koop.582 Koop is, met het verstrijken van de jaren, 
‘gepromoveerd’ tot basis van de ruil. Ook in de rechtspraak is deze omslag waar­
neembaar. Zo oordeelt de Rechtbank Rotterdam op 17 oktober 2007 als volgt:
‘Met betrekking tot de ruilovereenkomst bepaalt art. 7:50 dat de bepalingen betreffende de koop 
overeenkomstige toepassing vinden, m et dien verstande dat elke partij wordt beschouwd als verkoper 
voor de prestatie die zij verschuldigd is, en als koper voor die welke haar toekom t De vraag is o f gelet op 
het bepaalde in art. 7:50 ook de bepalingen van consumentenkoop overeenkomstige toepassing vinden. De 
rechtbank beantwoordt deze vraag in het onderhavige geval bevestigend.'533
Deze ontwikkeling en bijbehorende ‘promotie’ van de koop is verklaarbaar gezien de 
prominente rol van de hedendaagse geldeconomie, die voor een teruggang van de ruil 
en een forse toename van de koop heeft gezorgd.
Wanneer bovenstaande verhandelingen worden afgezet tegen de kavelruil, valt op dat 
de ‘eigen rechtssfeer’ van de kavelruil in dit verband duidelijk naar voren komt: de 
kavelruil kan immers beide typen transacties herbergen, zowel de ‘ruil’ als de ‘koop’. 
En voorbeeld ter illustratie: wanneer A en B ieder een perceel inbrengen en (van 
elkaar) toegedeeld krijgen, waarna partij C als toetreder tegen verkrijging van een 
geldsom een perceel (van A of B) verkrijgt, herbergt de kavelruil een ruil tussen A en B 
en een verkoop door C. Tezamen beschouwd vormen deze transacties kavelruil. De
578. Aldus Asser-Hijma, 7-1* Koop en Ruil, nr. 1. Zie tevens R.D.J. van Caspel, H.R.W. Gokkel, CA.W. Klijn, 
Fockema Andreae’s Juridisch woordenboek, p. 420, alsmede onderdeel 2 hiervoor.
579. De dochter heeft haar moeder echter op alle terreinen ruimschoots overtroffen, getuige de vooraan­
staande plaats die koop in ons rechtsstelsel inneemt en de bescheiden bijrol die aan de civiel­
rechtelijke ruil toebedeeld is.
580. Net zoals de kavelruil op zijn beurt kan worden gezien als species van het genus ruil.
581. Zie tevens CJ. van Zeben e.a., Compendium bijzondere overeenkomsten, Deventer: Kluwer 1998, 
p. 95: ‘De overeenstemming tussen een ruil en twee koopovereenkomsten (waarbij de koopsommen 
tegen elkaar wegvallen) is zo groot dat een uitvoerige aparte regeling onnodig en onwenselijk is.'
582. Zie tevens W.H.M. Reehuis, E.E. Slob, Invoering boeken 3,5 en 6, Boek 7 Bijzondere Overeenkomsten 
Titels 1, 7, 9 en 14, Deventer: Kluwer 1991, p. 299.
583. Rb. Rotterdam 17 oktober 2007, ECLI:NL:RBROT:2007:BC3456.
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kavelruil laveert als het ware tussen de koop en de ruil en maakt daar, op geheel eigen 
wijze, gebruik van. Dit ‘laveren’ is echter in belangrijke mate relatief te noemen, 
aangezien koop en ruil, zoals zojuist gezien, nagenoeg gelijk aan elkaar zijn.
Niettemin wordt algemeen aangenomen dat het rechtskarakter van de ruilverkaveling 
en, als vrijwillige variant daarvan, de kavelruil, in de basis de (civielrechtelijke) ruil 
is.584 De ruilverkaveling is, zo beschouwd, een species van het genus ruil, zij het dat 
de kavelruil een aanzienlijk uitgebreidere werking en reikwijdte kent. Ook volgens 
de Duitse rechter vormt de ruiling (Grundstückstausch) de juridische kern van de 
Duitse kavelruil, de freiwilliger Landtausch.585 De in het kader van deze ruiling 
toegedeelde percelen zijn daarbij in juridisch opzicht te beschouwen als surrogaat586 
voor de ingebrachte percelen, waardoor als gevolg van de ruiling niet een wijziging in 
de persoon van eigenaar optreedt, maar een wijziging in eigendomsrechten.587
De civielrechtelijke ruil is in zekere zin dus te beschouwen als het juridische startpunt 
van de kavelruil, maar deze ruil vormt zeker niet het eindpunt van de kavelruil: de 
kavelruil is, zo moge uit het voorgaande voldoende duidelijk zijn, een ruiling met een 
veel bredere werking dan de wederkerige, civielrechtelijke ruil. Net als de koop zich 
ontwikkeld heeft vanuit de ‘moeder’ ruil, heeft ook de kavelruil zich, reeds vanaf zijn 
‘geboorte', losgemaakt uit het wederkerige keurslijf en is, volledig onafhankelijk van de 
kaders van artikel 7:49 BW, tot wasdom gekomen.
d. Definitie en verschijningsvormen
De definitie van de ruilovereenkomst, zoals opgenomen in artikel 7:49 BW, stemt 
inhoudelijk overeen met de omschrijving uit het Oud BW.588 Uit deze definitie blijkt 
nog maar eens duidelijk dat ruil te typeren is als een wederkerige overeenkomst: elk 
van beide partijen neemt een verbintenis op zich ter verkrijging van een daartegenover 
bedongen vordering op de wederpartij589 Ten aanzien van de overeenkomst van 
kavelruil als geheel is, in beginsel, dezelfde conclusie mogelijk: alle deelnemers nemen 
verbintenissen op zich en verkrijgen vorderingen op andere deelnemers. Van een 
rechtstreekse wederkerigheid is, in beginsel, dikwijls echter geen sprake. Op zowel 
koop, ruil als kavelruil zijn de civielrechtelijke ‘dogma’s’ uit het algemene verbinte­
nissenrecht derhalve van toepassing. Zie nader onderdeel 2.c hiervoor.
584. Zie AA  van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.25.2.
585. Zie BVerwG IC 31.59 6 oktober 1960. Zie tevens F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem 
Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des öfFentlichen Rechts, Stuttgart: 
Verlag Eugen Uimer 1967, p. 54. Zie over de freiwilliger Landtausch uitgebreid Grenzübergangsstelle 
3A, onderdeel C.3.
586. Zie over dit Surrogatianspritizip, dat zowel een civielrechtelijke als een fiscale dimensie kent, nader 
Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C.2, alsmede onderdeel C.5.c van dit hoofdstuk en grenspost 2, 
hfdst. II, onderdeel C.3.d.
587. Zie tevens K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, Butjadingen-Stoll- 
hamm: Agricola-Verlag GmbH 2013, p. 376.
588. Art. 1577 Oud BW. Hetzelfde geldt overigens voor de definitie van koop (art. 7:1 BW), afgezet tegen 
a r t  1493 Oud BW.
589. Vgl. art. 6:261 BW. Zie tevens M. Drukker, ‘Het verschil tussen de akte tot ruiling en de akte van 
ruiling’, in: WPNR (1962) 4736.
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De civielrechtelijke ruil kent van oudsher twee (hoofd)verschijningsvormen. Enerzijds 
is er de ‘koop met inruil’, waarbij er geen bijbetaling of toegift plaats hoeft te vinden. 
Door de ‘onderlinge uitwisseling' van de zaken is de transactie voltooid. Anderzijds 
komt de ruil met betaling van een toegift voor. Men denke in het laatste geval 
bijvoorbeeld aan de veel voorkomende figuur van het ‘inruilen’ van een oude auto 
tegen een nieuwe. Vanwege het waardeverschil tussen beide zaken dient een bepaald 
bedrag bijbetaald te worden door de ‘inruiler’. Deze laatste toepassingsmogelijkheid 
van de ruil is goed beschouwd een mengvorm tussen koop en ruil.590 Vooral indien de 
toegift een relatief groot bestanddeel van de totale prestatie vormt, schurkt de ruil 
bijzonder dicht tegen de koop aan. Zie in dit kader tevens de in grenspost 2, hoofdstuk 
III, onderdeel E.2 te bespreken ‘ruilingsvrijstelling’, zoals deze tot 1 januari 2007 gold 
binnen de overdrachtsbelasting, wanneer sprake was van ruil van landerijen. In het 
kader van deze ‘oude’ vrijstelling werd het begrip ‘ruil’ gedefinieerd als de overeen­
komst waarbij partijen zich verbinden om aan elkaar wederkerig een goed in de plaats 
van een ander te geven, eventueel met een toegift in geld. De wederkerigheidseis uit 
het civielrechtelijke ruilbegrip ex artikel 1577 oud BW, respectievelijk artikel 7:49 BW 
deed derhalve ook in fiscalibus opgeld.591 Het werken met toegiften stond aan de 
toepassing van de vrijstelling niet in de weg, ook wanneer de toegift in verhouding tot 
de totale prestatie aanzienlijk is, zo blijkt uit de in de fiscale grenspost te bespreken 
rechtspraak. Het begrip ‘ruil’ wordt derhalve vrij ruim opgevat.592
Gezien het feit dat bij ruil van twee onroerende zaken bijna nooit sprake is van twee 
onroerende zaken met exact dezelfde waarde, zal de ruil met toebetaling veruit de 
meest gebruikte vorm van ruil zijn.
Ook hier kan een interessante parallel met kavelruil getrokken worden, aangezien 
‘toegiften’ in een kavelruilproces aan de orde van de dag zijn. Het waardeverschil 
tussen de ingebrachte en toegedeelde zaken zal voor de betreffende partij aanleiding 
zijn tot enerzijds het vorderen van een toegift wegens ‘onderbedeling’ of anderzijds de 
verplichting tot betaling van een toegift wegens ‘overbedeling’. Het waardeverschil 
binnen een kavelruil zal dikwijls, met name wanneer uitsluitend of grotendeels 
onbebouwde percelen (landbouw)grond van dezelfde kwaliteit betrokken zijn in de 
kavelruil, gebaseerd zijn op het verschil in oppervlakte tussen de ingebrachte en 
toegedeelde onroerende zakea Bij aanzienlijke verschillen in kwaliteit tussen de 
diverse in te brengen (landbouw)gronden of bij inbreng van opstallen zal het waarde­
verschil op andere wijze (door middel van indeling in categorieën of door middel van 
taxatie) worden vastgesteld.
590. Zie Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 9. Zie tevens W.G. 
Huijgen, Koop en verkoop van onroerende zaken, p. 91, alsmede W.H.M. Reehuis, E.E. Slob, Invoering 
boeken 3, 5 en 6, Boek 7 Bijzondere Overeenkomsten Titels 1, 7,9 en 14, p. 299.
591. Ook binnen de Duitse Grunderwerbsteuer is een dergelijke faciliteit aanwezig. Zie hiervoor Grenz- 
übergangsstelle 3A, onderdeel D.
592. Zie in dit kader tevens M. Drukker, ‘Het verschil tussen de akte tot ruiling en de akte van ruiling’.
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e. Toepassing in de praktijk en bijzonderheden
De toepassing van de civielrechtelijke ruil in de praktijk steekt schril af tegen de 
populariteit van de kavelruil.593 De ruil ex 7:49 BW komt in de praktijk namelijk zeer 
weinig voor. De inzet beperkt zich veelal tot het ruilen van kleine stroken grond tussen 
buren.594 Voor kleine grenscorrecties is sinds de invoering van het nieuwe BW de 
grensbepaling uit artikel 5:47 BW of de kadastrale vernieuwing uit de artikelen 74 tot 
en met 79 Kadasterwet als alternatief voor ruiling beschikbaar, zodat de toepassing van 
de ruiling de komende jaren naar verwachting verder zal afkalven. Ook in de 
rechtspraak is slechts sporadisch sprake van ruilingen.595
De ‘grensbepalings-route’ uit artikel 5:47 BW is een interessant fenomeen. Vooral 
artikel 5:47 lid 3 BW zal bij menig kavelruil-fanaticus warme gevoelens oproepen. Het 
artikel luidt als volgt:
'Bij het bepalen van de grens kan de rechter naar gelang van de omstandigheden het gebied waarover 
onzekerheid bestaat, in gelijkwaardige o f ongelijkwaardige delen verdelen dan wel het in zijn geheel aan 
een der partijen toewijzen, al dan niet m et toekenning van een schadevergoeding aan een der partijen.'
Het vonnis met betrekking tot de grensbepaling heeft een constitutief karakter en is 
bindend voor partijen en hun rechtverkrijgenden, ook degenen die onder bijzondere 
titel verkrijgen.596 De rechter lijkt hier aan het ‘kavelruilen' of zuiverder, ‘herverka­
velen’ te slaan: de rechter bepaalt de nieuwe eigendomssituatie eenzijdig, waarbij hij 
de ‘massa’ naar keuze kan ‘verdelen’ tussen beide partijen/inbrengers of geheel kan 
‘toedelen’ aan een der partijen.
Deze rechterlijke ‘mini-landinrichting’ is een bijzonderheid en lijkt een ‘verdwaalde 
ziel’ te zijn in het BW. Door opname in het burenrecht zou de ‘rijdende rechter’, zonder 
het zelf te beseffen, aan landinrichting kunnen doen.
Ten slotte zij gewezen op enige bijzonderheden van de kavelruil, die de afbakening met 
de civielrechtelijke ruil (verder) onderstrepen. De hiervoor in onderdeel B.4.b, B.7, B.8 
en C.2.b nader besproken artikelen 86 en 87 WILG dragen in belangrijke mate bij aan 
het eigen karakter van de kavelruil. De civielrechtelijke ruil kent dergelijke bijzonder­
heden niet.597 Ik beperk mij thans tot deze constateringen, aangezien de inhoud van de 
artikelen 86 en 87 reeds uitputtend zijn behandeld.
593. Zie o.m. de onderdelen F.6 en G.6.h van het vorige hoofdstuk.
594. Aldus AA van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.25.
595. Zie bijv. Hof Arnhem 15 mei 1985, ECLI:NL:GHARN:1985:AC4147 (ruil van een hijskraan van het ene 
type tegen een hijskraan van het andere type), Rb. Zwolle 18 december 1985, ECLI:NL:RBZWO:1985: 
AL1932 (ruil van personenauto's) en Rb ’s-Hertogenbosch (pres.) 15 april 1993, ECLI:NL: 
RBSHE:1993:AH4127 (ruil van een woonhuis met aanhorigheden tegen vier Ferrari's).
596. Zie Asser-Mijnssen, van Velten & Bartels, 5* Eigendom en beperkte rechten, Deventer: Kluwer 2008, 
nrs. 138-140.
597. Zie tevens Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 300. Via artikel 
7:50 BW is overigens inschrijving van een ruilovereenkomst inde openbare registers mogelijk, maar 
zoals hiervoor in onderdeel 2.b betoogd is deze ‘Vormerkung’ van een ander kaliber dan de 
‘Vormerkung’ van de overeenkomst van kavelruil.
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Tot slot op deze plaats nog kort aandacht voor een op het eerste gezicht vreemde eend 
in de bijt, de aandelenruil.598 De aandelenruil is binnen het ondernemingsrecht één 
van de methoden om tot een holdingstructuur te komen. In zijn meest basale vorm 
vindt de aandelenruil plaats door inbreng van aandelen in een werkmaatschappij in 
een nieuw opgerichte holding, tegen uitreiking van aandelen in de holding. Tevens 
wordt de aandelenruil toegepast in fusietrajecten: de ex-aandeelhouders van de 
verdwijnende vennootschap krijgen aandelen in de verkrijgende vennootschap in 
ruil voor hun aandelen in de fuserende vennootschap. In beide constellaties vindt 
derhalve uitruil van aandelen plaats. Deze ondernemingsrechtelijke rechtsfiguur heeft 
de civielrechtelijke ruil uit artikel 7:49 BW als wettelijke basis. Nergens in boek 2 BW 
w ordteen specifieke regeling voor de aandelenruil aangetroffen. Er is derhalve gewoon 
sprake van rechtstreekse wederkerigheid: aandelen in A BV worden geruild tegen 
aandelen in B BV. Hoe bijzonder de fïscaalrechtelijke behandeling van de aandelenruil 
ook moge zijn, wanneer de rechtsfiguur nader wordt beschouwd, blijkt het niet meer 
dan een 'normale’ ruil te zijn. Met kavelruil heeft de aandelenruil uiteraard in het 
geheel niets van doen.
f. Conclusie: via koop en ruil naar kavelruil
Op grond van voorgaande civielrechtelijke verkenning kan worden geconcludeerd dat 
de ruil en de koop en in het kielzog daarvan de (civielrechtelijke) ruil en de kavelruil 
oorspronkelijk een gemeenschappelijke historie kennen, maar dat zij in de loop der 
jaren ieder een eigen karakter en ontwikkelingsrichting hebben gekend.
De kavelruil heeft voorts als belangrijk kenmerk dat de rechtstreekse wederkerigheid, 
hét handelsmerk van de civielrechtelijke ruil, niet een vereiste is en vaak ontbreekt. 
Kavelruil kan daardoor elementen van zowel koop als ruil bevatten en heeft daarmee 
een groot toepassingsbereik. De kavelruil moet daarom als ‘groter geheel’ bezien 
worden. Ontleding van de kavelruil in allerlei separate koop- en ruiltransacties is 
een onnodige exercitie: de kavelruil dient in zijn totaliteit, als ‘container’ voor 
allerhande transacties, samengesmolten tot een kavelruil, beschouwd te worden en 
is daarmee als een ruiling met uitgebreide werking te karakteriseren. Daarbij dient niet 
te worden vergeten dat de kavelruil uit de moederschoot van de ruilverkaveling is 
voortgekomen, een rechtsfiguur met een uitgebreide ruiling als kloppend hart, die 
reeds ver is weggedreven van de civielrechtelijke ruil.599
Bij de ruil in civilibus is het toepassingsbereik aanmerkelijk beperkter van aard: als 
alternatief voor de koop is deze rechtsfiguur in de loop der jaren gereduceerd tot een
598. Zie over de aandelenruil uitgebreid J. den Boer, ‘Aandelenruil in Europees perspectief, in: FBN 1995/ 
55. Zie tevens het onderdeel ‘grensoverschryding’ (grenspost 3D).
599. Zie grenspost 1, hfdst. I. onderdeel E.2. Zie in dit kader tevens Asser-Scholten, tweede deel. 
Zakenrecht, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1927, p, 184: ‘Naast den ruil, als op de vrije toestemming 
van partijen berustende overeenkomst, komt de ruilverkaveling te staan.' Uiteraard dient bedacht te 
worden dat t.t.v. het opstellen van deze constatering de ruilverkaveling bij overeenkomst als 
vrijwillige vorm van ruilverkaveling nog niet in het rechtssysteem was geïntroduceerd.
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figurant in het BW. De ruil is op zijn retour. Dit staat in contrast tot de kavelruil, die, 
zoals hiervoor op diverse plaatsen beschreven, onverminderd populair blijft.
Een ander verschil tussen artikel 7:49 BW en de kavelruil is gelegen in het minimum­
aantal deelnemers aan de ruil: waar in het BW twee deelnemers voldoende zijn, kan er 
pas aan kavelruil worden gedaan indien er minimaal drie deelnemende partijen 
aanwezig zijn. De Belgen, die, zoals hierna in grenspost 3B zal blijken, uitblinken in 
het verschaffen van heldere terminologische kaders ter aanduiding van hun juridische 
systeem, maken in dit verband onderscheid tussen bilaterale en multilaterale ruil.600 
Geprojecteerd op ‘onze’ vormen van ruiling kan de artikel 7:49 ruil als bilaterale ruil 
worden gekenmerkt, terwijl de kavelruil het stempel multilaterale ruil krijgt.
De vraag die gesteld kan worden is waarom het minimum van drie deelnemers in de 
Nederlandse regelgeving überhaupt gesteld wordt. De Duitsers stellen, zoals hierna in 
Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C.3.c zal worden beschreven, hun freiwilliger 
Landtausch immers ook open voor twee deelnemende partijen? Zoals gezien in 
hoofdstuk I, onderdelen E.2, F.3 en G.6.a, alsmede in onderdeel B.l van dit hoofdstuk, 
is het getal drie al vanaf het prille begin van de ruilverkaveling bij overeenkomst in de 
wet aanwezig. Een nadere toelichting op dit minimumaantal wordt echter nergens 
gegeven. Wel wordt in de parlementaire geschiedenis een angst voor oneigenlijk 
gebruik van de (nieuwe) ruilverkaveling bij overeenkomst aangetroffen.
Zo sprak de wetgever in 1936 als volgt:
‘Op de eerste plaats zal, zooals de Commissie terecht opmerkt, dienen te worden voorkomen, dat men ter 
ontduiking van zegel o f registratierecht een ruiling giet in den vorm van een ruilverkaveling. Dit is echter 
niet de voornaamste reden, waarom de Regeering haar sanctie aan het beding zal moeten geven. Die reden 
ligt hierin, dat het beding de Overheid bindt; hierdoor wordt deze partij en dient de geldigheid van dit 
onderdeel mede van hare toestemming afhankelijk te worden gesteld.'6m
Wellicht dat de eis van minimaal drie deelnemers, indachtig het voorgaande citaat, is 
opgenomen om de ruilverkaveling bij overeenkomst effectief te kunnen afgrenzen ten 
opzichte van de ‘normale’ ruiling uit het BW. Indien deze redenering juist is, vormt 
deze eis echter een dubbele veiligheidsklep op de kavelruil: door de (eveneens 
aangehaalde) toestemming van overheidswege ontstaat er reeds een ‘filter’ voor 
oneigenlijk gebruik. In de vorm van een ruilverkaveling gegoten civielrechtelijke 
ruilingen zullen door de overheid niet worden goedgekeurd, zodat bestrijding van 
dergelijke ‘constructies’ ook zonder de minimumeis van drie deelnemers op afdoende 
wijze is vormgegeven.
Een andere mogelijke verklaring voor de eis van drie deelnemers kan zijn dat een 
ruilverkaveling bij overeenkomst tussen 2 deelnemers mogelijkerwijs leidt tot fiscale 
complicaties: doordat een ruilverkaveling bij overeenkomst fiscaal gefaciliteerd wordt 
zouden, door een vrijwillige ruilverkaveling tussen twee partijen toe te laten, een
600. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 169, nt. 2.
601. Kamerstukken I I 1936/1937,210, nr. 6, p. 45. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel E.3.
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‘gewone ruiling’ en een koop ook kunnen profiteren van de fiscale faciliteiten, hetgeen 
uiteraard niet de bedoeling is. Een minimum van drie deelnemende partijen werpt op 
deze wijze een barrière op tegen dergelijk misbruik van de fiscale faciliteiten.
Voorts kan gewezen worden op enkele bijzondere rechtsgevolgen van de kavelruil, 
zoals opgenomen in de artikelen 86 en 87 WILG. Deze bijzondere bepalingen ont­
breken binnen de kaders van de civielrechtelijke ruil.
Naast de verschillen, kunnen tussen ruil en kavelruil tevens enkele 'gemene delers’ 
worden geconstateerd. Naast de voor de hand liggende constatering dat beide 
overeenkomsten consensuele overeenkomsten zijn, waarop de bepalingen van het 
algemeen verbintenissenrecht van toepassing zijn, bestaan er parallellen op het terrein 
van de verplichtingen van de ruilers: zo is artikel 7:15 BW op alle partijen, ongeacht of 
zij zich in een civielrechtelijke ruil of een kavelruil bevinden, van (overeenkomstige) 
toepassing. Ook wordt in beide rechtsfiguren (dikwijls) gewerkt met betaling van 
toegiften. Los van de civielrechtelijke kavelruil wordt in artikel 5:74 lid 3 BW een 
‘kavelruil-achtige’ rechtsfiguur ontdekt, in de vorm van de rechterlijke grensbepaling.
Al met al is duidelijk dat het begrip ‘ruil’ binnen de kavelruil enige gemeenschappelijke 
‘roots’ met de civielrechtelijke ruil deelt. Het DNA van beide rechtsfiguren komt 
derhalve op onderdelen overeen. Het eigen rechtskarakter van beide vormen van 
ruil maken echter dat de verschillen domineren boven de overeenkomsten. De ‘eigen 
rechtssfeer’ van de kavelruil en, in een breder perspectief, de ruilverkaveling hebben 
als het ware een ruiling sui generis gecreëerd, die vrijwel alle banden met de ‘moeder’ 
uit artikel 7:49 BW heeft doorgesneden.
4. Kavelruil (en herverkaveling) als ‘verdeling’ in civielrechtelijke zin?
a. Algemeen
De binnen de wettelijke regeling van de kavelruil gebruikte begrippen ‘samenvoegen’, 
‘massa’ en 'verkavelen' doen de doorgewinterde civielrechtelijke jurist onmiddellijk 
denken aan de rechtsfiguur ‘verdeling’ uit artikel 3:182 en volgende van het BW.
Sterker nog: wanneer de tekst van artikel 85, lid 1 WILG er bij wordt gehaald kan 
niemand, ook de wat minder civielrechtelijk georiënteerde jurist, meer om de ‘link’ 
met de verdeling heen:
‘Ruilverkaveling bij overeenkomst is de schriftelijk aan te gane en in de openbare registers in te schrijven 
overeenkomst waarbij drie o f meer eigenaren zich verbinden bepaalde, hun toebehorende onroerende 
zaken samen te voegen, de gegeven massa op bepaalde wijze te verkavelen en onder elkaar bij notariële 
akte te verdelen, (onderstreping door mij.jR)'
Daarnaast dient, om het beeld te completeren, artikel 1, lid 1 WILG, dat onder meer de 
definitie van herverkaveling bevat, te worden geciteerd:
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'herverkaveling: samenvoeging, verkaveling en verdeling van onroerende zaken m et toepassing van 
hoofdstuk 8, titel 3; (onderstreping door mij,JR)’
De vermelding van het woord ‘verdelen’ casu quo ‘verdeling’ in de (kavelruil)wettekst 
is overigens geen novum binnen de contouren van de WILG. Ook in de Ruilverkave­
lingswet 1938 (artikel 3, lid 1), de Ruilverkavelingswet 1954 (artikel 4, lid 1) en de 
Landinrichtingswet (artikel 17) werd dit woord, in dezelfde context, aangetroffen.602 
Daar houdt het echter niet op. Ook geruime tijd vóór de introductie van de ruilverkave­
lingswetgeving in Nederland zette de wetgever ons reeds op het verdelingsspoor. Zo 
stelt het Nederlandsch Landbouw Comité in 1910:
Van het denkbeeld is uitgegaan, dat als het ware alle gronden, waarover men eene ruilverkaveling wenscht 
te houden, worden samengevoegd tot eene massa, welke daarna opnieuw wordt verdeeld ( ..,) ’603
Daarnaast mag ook de Markenwet 1886, als voorloper van de ruilverkavelingswetge­
ving, uiteraard niet onvermeld blijven: verdeling van de markegronden was immers het 
(enige) doel van deze wet.604
De ‘verdeling’ (het woord althans) is derhalve alomtegenwoordig binnen de kaders van 
de landinrichtingswetgeving in het algemeen en de regeling van de ruilverkaveling bij 
overeenkomst casu quo kavelruil in het bijzonder. Ik herinner me in dit kader de 
woorden van Van Mourik, opgenomen in het KNB-preadvies ‘Verdeling in de notariële 
praktijk’ uit 2012, luidend als volgt:
‘Het onderwerp ‘verdeling’ manifesteert zich binnen de rechtspraktijk op diverse fronten van het civiele en 
fiscale recht Waar gemeenschap bestaat, is verdeling niet ver weg.1605
In aansluiting op deze woorden is het thans, aangemoedigd door de op zijn minst 
opvallend te noemen keuze voor het woord ‘verdeling’ in de artikelen 1, lid 1 en 85, lid 
1 WILG, tijd om te bezien of het onderwerp ‘verdeling’ zich ook binnen de kaders van 
de herverkaveling en (in het bijzonder) de kavelruil606 manifesteert. Is het gebruik van 
het woord ‘verdeling’ bedoeld om, via de kavelruil, een civielrechtelijke brug te slaan 
tussen de publiekrechtelijke WILG en het BW? Is de soms exotische en mysterieuze 
kavelruil, wanneer deze van al zijn ‘agrarische’ terminologie wordt ontdaan, niet 
‘gewoon’ een verdeling zoals we die allemaal kennen? Of is het woord ‘verdeling’ 
met een ander doel in de wettekst opgenomen? Of is er wellicht helemaal geen sprake
602. Ik verwijs naar het onderdeel ‘wetteksten’, opgenomen aan het slot van dit onderzoek, waar de 
diverse teksten kunnen worden geraadpleegd.
603. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 31.
604. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C2, alsmede A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de 
werking der Wet van 10 mei 1886, p. 55 e.v.
605. M.JA. van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, preadvies voor het wetenschappelijk congres 
van de Koninklijke Notariële Beroepsorganisatie op 5 oktober 2012, Den Haag: Sdu Uitgevers 2012, 
P-17.
606. Ik zal in het vervolg van dit onderdeel de kavelruil als uitgangspunt nemen: de herverkaveling zal 
alleen daar worden genoemd en behandeld waar dit, gezien enkele specifieke kenmerken van de 
herverkaveling, geboden is.
202
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL II.C.4
van een vooropgezet plan en is het woord min of meer toevalligerwijs of uit gewoonte 
opgenomen? Dit onderdeel tracht enige orde te brengen in de mogelijk bij de lezer 
reeds ontstane chaos. Daarbij dient te worden aangekondigd dat een volledig juridisch- 
technische benadering en analyse niet altijd mogelijk zal blijken. Daarom zal het 
onderzoek zich concentreren op de hoofdlijnen en zal, waar nodig, tevens voor een wat 
meer filosofische benaderingswijze worden gekozen.
De reden van dit deelonderzoek is voornamelijk gelegen in de poging tot aansluiting 
met de civielrechtelijke realiteit: via het in het vorige onderdeel onderzochte begrip 
‘ruil’ en de in dit onderdeel onderzochte ‘verdeling’ is het wellicht mogelijk om 
toegang te krijgen tot het algemene vermogensrecht, waarin de kavelruil vervolgens 
zou kunnen worden ingebed en geplaatst. Civielrechtelijke grensverkenning van de 
kavelruil in optima forma derhalve, als voorbereiding voor het hierna in onderdeel 8 
beschreven pleidooi voor opname van de kavelruil als bijzondere overeenkomst in 
boek 7 van het BW.607
Zoals zo vaak in kavelruilkwesties608 gaat Preller ons ook hier voor. Enkele relevante 
opmerkingen van de kavelruildeskundige bij uitstek door de jaren heen:
‘Samenvoegen betekent het afstaan van onroerende zaken voor onderlinge ruil en levering in eigendom in 
het kader van kavelruil. De samenvoeging wordt niet in fysieke zin verstaan. Samenvoeging heeft geen 
goederenrechtelijke gemeenschap in de zin van titel 7 van boek 3 BW tot gevolg.’609
'De afstand van onroerende zaken m oet worden geduid als een obligatoire handeling tot terbeschikking­
stelling. Er is geen sprake van Inbreng' in de gebruikelijke zin, noch juridisch, noch economisch.*™
‘Het begrip 'massa' heeft daarom ook een andere dan de veelal gebruikelijke inhoud: de door partijen ter 
beschikking gestelde onroerende zaken houden hun kenmerken van vorm, afmetingen en oppervlakte. 
Eerst bij het verkavelen, het vormen van de gewenste kavels, kan daarin wijziging komen, afhankelijk van 
de door partijen overeengekomen wijzigingen.'511
Duidelijke taal. De boodschap van Preller is kennelijk dat de gedachten aan titel 3.7 BW 
volledig losgelaten dienen te worden wanneer men de wereld van de kavelruil 
betreedt De gedachte aan de ‘eigen rechtssfeer’ van de kavelruil komt hier weer 
duidelijk naar voren.612
Ondanks deze duidelijke woorden van Preller is er bij mij, gezien de eveneens 
duidelijke verwijzingen naar de ‘verdeling’ in de wettekst(en), twijfel ontstaan: is 
het echt zo dat, ondanks de gebruikte terminologie in de wettekst, iedere gedachte aan
607. Zie tevens het onderdeel ‘proeve van een wettekst’, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
608. Vgl. o.m. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen G.6.b en G.6.j, alsmede grenspost 1, hfdst II, onderdelen
A.4.C, B, D en E.
609. B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10, p. 3, alsmede B.F. 
Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
610. Aldus B.F. Preller, 'De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10. In gelijke zin: B.F. 
Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
611. B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’, p. 16.
612. Vgl. de onderdelen C.2.a, C2.c en C3.c van dit hoofdstuk,
203
II.C.4 DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL
de civielrechtelijke verdeling resoluut dient te worden verworpen? Een nader onder­
zoek (op hoofdlijnen) naar de (mogelijke) connectie tussen kavelruil en verdeling is, 
ook bij gebrek aan voldoende nadere juridische onderbouwing in de voorgaande 
geciteerde passages, in mijn opinie toch gerechtvaardigd.
b. Begrip ‘verdeling’ en vormvoorschriften
Een eerste stap in het vergelijkingsproces is het definiëren van het begrip verdeling. 
Artikel 3:182, eerste zin BW helpt ons op weg en vermeldt het volgende:
‘Als een verdeling wordt aangemerkt iedere rechtshandeling waartoe alle deelgenoten, hetzij in persoon, 
hetzij vertegenwoordigd, meewerken en krachtens welke één o f meer van hen één o f meer goederen der 
gemeenschap m et uitsluiting van de overige deelgenoten verkrijgen.’613
Van Mourik wijst er in dit kader terecht op dat dit artikel geen omschrijving of definitie 
van het begrip verdeling bevat, maar slechts de bepaling dat bepaalde privatieve 
verkrijgingen van goederen als verdeling worden ‘aangemerkt’.614
Uit de geciteerde tekst kan evenwel worden afgeleid dat de benaming die partijen 
kiezen voor hun (meerzijdige) rechtshandeling615 niet doorslaggevend is.616 Zodra 
sprake is van medewerking van alle deelgenoten en verkrijging van één of meer 
goederen der gemeenschap met uitsluiting van de overige deelgenoten, betreden wij 
het domein van de verdeling.
‘Verdelen’ is in dit verband meestal op te vatten als ‘toedelen'. Dit volgt weliswaar niet 
uit artikel 3:182 BW, maar uit artikel 3:186 BW (waarover meer in de onderdelen c en h 
hierna), waar gesproken wordt van ‘het aan ieder der deelgenoten toegedeelde.’617
Ook voor de kavelruil speelt het begrip ‘toedeling’ een belangrijke rol. ‘Verdeling’ in 
kavelruilsfeer is immers te definiëren als:
613. Zie tevens M.J.A. van Mourik e.a„ Handboek Erfrecht, Deventer: Kluwer 2011, p. 619, M.JA van 
Mourik, Gemeenschap, Mon. BW B-9, Deventer: Kluwer 2011, p. 53 Asser-Perrick, 3-V*, Gemeen­
schap, Deventer: Kluwer 2011, nr. 118, C.J. van Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. Olthof, 
Parlementaire geschiedenis van het Nieuwe Burgerlijk Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in het 
algemeen, p. 611, Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, Aantekening 5.2 
Verdeling nalatenschap bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, Artikel 3, alsmede S. Perrick, 
‘Enkele opmerkingen over de verdeling van een registergoed en de vernietiging daarvan’, p. 192 en
B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 85. Zie ten slotte 
HR 20 juni 1951, Nj 1952, 559.
614. M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 17.
615. Aldus S. Perrick, ‘Enkele opmerkingen over de verdeling van een registergoed en de vernietiging 
daarvan’, p. 192.
616. Aldus M.JA. van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 39. Zie tevens J. G. Klaassen, J. Eggens, 
E.AA Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, Zwolle: W.E.J. Tjeenk 
Willink 1989, p. 316.
617. Aldus Asser-Perrick, 3-V*, Gemeenschap, nr. 116. Zie tevens Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 
Algemeen goederenrecht, nr. 300. Zie over de toedeling tevens onderdeel 7 hierna.
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'het toedelen en leveren aan ieder van de betrokken partijen van de kavels die volgens het plan van 
toedeling daartoe bij de overeenkomst zijn bestemd (onderstreping door mij, JR)'els
Ik wijs tevens op de brief van de minister van LNV van 8 september 2006,619 waarin de 
term ‘verdeling’ als volgt wordt gedefinieerd:
"verdelen’ is het toedelen m et het oog op levering van de kavels en zaken al naar gelang de overeenge­
komen toedeling, (onderstreping door mij.JR)’
De toedeling is derhalve te beschouwen als een nadere, concrete invulling van de term 
‘verdeling’.
Tot 1 januari 1992 heette de verdeling overigens boedelscheiding of scheiding en 
deling.620 Het begrip ‘boedelscheiding’, opgenomen in titel 16, boek 2 oud BW, kon 
daarbij worden gedefinieerd als de rechtshandeling, waardoor een onverdeeldheid in 
enig opzicht werd beëindigd.621 Op de boedelscheiding waren de wettelijke bepalin­
gen omtrent scheiding van nalatenschappen van overeenkomstige toepassing.
De ‘oude’ boedelscheiding had, op grond van artikel 1129 oud BW, terugwerkende 
kracht622 In deze terugwerkende kracht manifesteerde zich volgens Van Mourik het 
declaratieve karakter van de boedelscheiding:623 door de boedelscheiding werd 
vastgesteld wie de uiteindelijke rechtsopvolger van de erflater was.624 De hedendaagse 
verdeling heeft geen terugwerkende kracht. Daar is, eveneens volgens Van Mourik, ook 
geen noodzaak voor: er is, zo ben ik met hem van mening, geen goede reden te 
bedenken om de gemeenschap na verdeling te laten ‘verdampen’.625
Voor wat betreft de vorm waarin de (contractuele) verdeling dient plaats te vinden zij 
opgemerkt dat vóór 1992 de verdeling vormvrij was, mits alle deelgenoten het vrije 
beheer over hun goederen bezaten en tegenwoordig waren bij de boedelscheiding, zo 
bepaalde artikel 1115 oud BW.626 Het woord ‘akte’ in dit artikel betekende niet een
618. Zie tevens onderdeel B.l.e van dit hoofdstuk.
619. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 21, besproken in o.m. de onderdelen A2.c, B.l, B.3 en E.1.C van 
dit hoofdstuk.
620. M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 38.
621. Zie J.G. Klaassen, J. Eggens, E A A . Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, 
p. 314. Zie tevens Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht, Zwolle: N.V. Uitgevers-maatschappij W.E.J. 
Tjeenk Willink 1941, p. 305 en 326 e.v. Zie over de boedelscheiding uitgebreid W.M. Kleijn, De 
Boedelscheiding, Arnhem: Uitgeversmaatschappij S. Gouda Quint - D. Brouwer en Zoon 1969.
622. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de terugwerkende kracht J.G. Klaassen, J. Eggens, EAA 
Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 317 e.v. Zie tevens Asser- 
Scholten, tweede deel, Zakenrecht, Zwolle: W.EJ. Tjeenk Willink 1913, p. 95.
623. Zie hierover meer in het navolgende onderdeel.
624. M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 38.
625. Aldus M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 41.
626. Zie art. 1117 lid 1 Oud BW, waarover uitgebreid J.G. Klaassen, J. Eggens, EAA . Luijten, Huwelijks­
goederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 342. Zodra niet voldaan was aan beide 
genoemde voorwaarden, diende de boedelscheiding plaats te vinden volgens de voorschriften 
van art. 1118 Oud BW, hetgeen een verplichte boedelscheiding d.m.v. een notariële akte inhield.
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schriftelijk stuk, maar een rechtshandeling.627 Een verdeling bij onderhandse akte was 
dus zeer wel mogelijk, dit ondanks het feit dat de artikelen 1130 en 1163 oud BW 
spraken over het verlijden van de akte van boedelscheiding.628
Voor de kavelruil heeft echter, reeds vanaf het prille begin, de schriftelijke vorm 
gegolden.629 Van een vormvrije overeenkomst is voor de kavelruil derhalve nimmer 
sprake geweest
Op 1 januari 1992 heeft zich, ter gelegenheid van de invoering van het NBW, op 
verdelingsgebied een terminologische wijziging afgespeeld. De wetgever aan het 
woord:
'In overeenstemming m et titel 3.7 nieuw BW wordt niet meer gesproken van 'scheiding’ en van
‘boedelscheiding’ maar onderscheidenlijk van ‘verdeling’ en van 'verdeling van gemeenschap’.’630
Ondanks deze wijziging is de vrije vorm van de verdeling in beginsel gehandhaafd, ook 
als het object van de verdeling een onroerende zaak is 631 De definitie van artikel 3:182 
lid 2 BW spreekt immers over ‘iedere’ rechtshandeling. Deze vrijheid staat enigszins in 
contrast tot de wettelijke regeling van de kavelruil waar, zoals gezien, tot op heden 
sprake is van vormvoorschriften voor de obligatoire overeenkomst van kavelruil (denk 
aan de schriftelijkheidseis en de verplichte inschrijving van de overeenkomst in de 
openbare registers).
Resumerend: hoewel vanuit de inhoud van het begrip ‘verdeling’, via de toedeling, 
enige parallellen met de kavelruil kunnen worden getrokken, heeft er op het gebied 
van de vormvoorschriften altijd enig verschil tussen beide rechtsfiguren bestaan, 
waarbij men ten aanzien van de (overeenkomst tot) verdeling een enigszins ruimer 
en soepeler standpunt inneemt dan ten aanzien van de kavelruilovereenkomst die 
verplicht in de schriftelijke vorm dient te worden gegoten, mede in verband met de 
quasi-'Vormerkung’ van de overeenkomst ex artikel 86, lid 1 WILG.632 Ter relativering 
dient uiteraard te worden opgemerkt dat de vorm niets zegt over de inhoud, zodat een 
(miniem) verschil op het gebied van vormvereisten niets afdoet aan mogelijke in­
houdelijke parallellen tussen kavelruil en verdeling.
627. Zie HR 9 december 1921, NJ 1922, 219 en Hof Amsterdam 18 april 1935, NJ 1936, 362. Zie tevens 
Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht, p. 315, alsmede C.J. van Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. 
Olthof, Parlementaire geschiedenis van het Nieuwe Burgerlijk Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in 
het algemeen, p. 614. Zie ten slotte J. G. Klaassen, J. Eggens, EAA. Luijten, Huwelijksgoederen- en 
erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 341 e.v.
628. ZieJ.G. Klaassen, J. Eggens, EAA. Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, 
p. 315 en 337 e.v.
629. Zie grenspost 1, hfdst I, onderdeel E.2.
630. Kamerstukken I I 1985/1986,19527, nr. 3, p. 2.
631. Zie tevens M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 41, waarbij tevens gewezen dient 
te worden op a r t  3:183 BW, een bepaling vergelijkbaar met art. 1115 oud BW.
632. Zie onderdelen B.4 en C.3 hiervoor.
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c. Rechtskarakter van de (contractuele) verdeling
‘Van oudsher is de vraag naar het rechtskarakter van de boedelscheiding, thans verdeling genaamd, een 
twistappel in jurisprudentie en doctrine geweest*33
Een volgende stap in ons onderzoek naar het bestaan van (mogelijke) juridische 
dwarsverbanden tussen de verdeling en de kavelruil brengt ons naar het rechtskarakter 
van de verdeling, waarbij opgemerkt zij dat de navolgende beschouwing enkel ziet op 
de contractuele verdeling van (thans) artikel 3:182 BW en niet op de hierna in 
onderdeel g te bespreken rechterlijke verdeling of adiudicatio, noch op de wettelijke 
verdeling van artikel 4:13 BW.534
Voor het duiden van het rechtskarakter van de verdeling dient een keuze gemaakt te 
worden tussen twee systemen, te weten enerzijds het declaratieve/declaratoire of 
eigendomsaanwijzende systeem, krachtens welke een verdeling direct een eigendoms­
overgang tot gevolg heeft en de rechtshandeling ‘verdeling’ aldus goederenrechtelijk 
effect sorteert en anderzijds het translatieve systeem, waarbij gesteld wordt dat aan 
ieder van de deelgenoten een aandeel in het te verdelen goed toebehoort, dat bij de 
verdeling aan de verkrijgende deelgenoot wordt overgedragen. De onverdeeldheid 
vormt daarbij, in tegenstelling tot hetgeen bij de declaratoire systeem het geval is, geen 
tussenfase.635 De verdeling vormt in het translatieve systeem (slechts) de titel van de 
eigendomsoverdracht.
Onder vigeur van het oud BW was de heersende leer dat de boedelscheiding 
declaratoir van aard was, hoewel aan haar een zekere ‘translatieve geur’ niet geheel 
kon worden ontzegd.636 Daarin verschilde zij van de ruilverkaveling bij overeenkomst 
en (later) de kavelruil, zo blijkt uit het navolgende citaat van Oomens:
'De overeenkomst (van ruilverkaveling, JR) toont m et verschillende andere groote verwantschap. Reeds 
haar naam doet denken aan zoowel ruil als aan scheiding. (...) Van de scheiding verschilt zij door haar 
obligatoire en translatieve natuur. De gewone scheiding is immers declaratoir en vindt haar grond niet in 
overeenkomst, doch rechtstreeks in de onverdeeldheid zelf.637
Een ‘scheiding’ tussen de (in beginsel) declaratieve (boedel)scheiding en de trans­
latieve kavelruil derhalve.
633. EAA Luijten, ‘Dedaratief of translatief! Het rechtskarakter van de verdeling na de invoering van het 
nieuwe vermogensrecht (I)’, in: WPNR (1993) 6075, p. 14.
634. AJ.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de executeur naar oud en geldend erfrecht, alsmede het 
rechtskarakter van de verdeling’, in: Ars Aequi 2009/44, p. 49.
635. Aldus J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, Den Haag: Sdu Uitgevers 2013, § 6.10.2. 
Zie tevens M.J.A. van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 40, die spreekt over een ‘interim- 
periode.’
636. Zie M.JA van Mourik, ‘Boedelscheiding zonder levering, in het bijzonder bij onroerend goed’, in: 
WPNR (1991) 6030. Zie tevens J.G. Klaassen, J. Eggens, E.A.A. Luijten, Huwelijksgoederen- en 
erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 320 e.v., alsmede M.JA. van Mourik, Verdeling in de notariële 
praktijk, p. 40.
637. L Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 576.
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De vraag is of deze ‘tweedeling’ ook ten aanzien van de verdeling uit het huidige BW 
geldt. Zoals Luijten al aankondigde, is de vraag naar het rechtskarakter van de 
hedendaagse verdeling niet eenvoudig te beantwoorden. De vele, dikwijls contraste­
rende meningen in de literatuur vormen hiervan het bewijs.638 Ik sluit mij in dit 
verband aan bij de opvatting dat de verdeling ook onder het huidige recht als 
declaratief kan worden aangemerkt.639 Het juridisch-technische verschil in rechts­
karakter tussen kavelruil en verdeling duurt onder het huidige recht dus voort.
Met ‘verdeling’ in artikel 3:182 BW is het ‘vaststellen wat aan ieder der deelgenoten 
toekomt’ bedoeld. Daarmee is niet bedoeld de levering. De levering is een uitvoerings­
handeling van de verdeling, die op de verdeling volgt en die nodig is wil een deelge­
noot, aan wie het goed is toegedeeld, dat goed ook kunnen verkrijgen.640 De 
overeenkomst waarbij de deelgenoten zich over en weer verbinden op een bepaalde 
wijze de toedeling tot stand te brengen, met andere woorden een overeenkomst tot 
verdeling is, anders dan de toedeling, een obligatoire overeenkomst. De toedeling zelf 
vormt dan de uitvoering van de overeenkomst van verdeling 641 Verdeling in de zin 
van titel 3.7 BW is derhalve geen verbintenisscheppende overeenkomst.642
Voor de overgang van het toegedeelde is dus, zoals gezegd, een levering vereist. Met 
andere woorden: de levering is nodig voor de voltooiing van de verdeling in goede­
renrechtelijke zin.643
In de rechtspraak is het, in diverse conclusies van A-G De Vries Lentsch-Kostense, aldus 
verwoord:
‘Onder verdeling moet worden verstaan het vaststellen w at aan ieder der deelgenoten toekomt, krachtens
welke vaststelling de verdeelde goederen vervolgens (moeten) worden geleverd en aldus worden verkregen.1644
638. Zie bijv. E.A.A. Luijten. ‘Declaratief of translatief! Het rechtskarakter van de verdeling na de 
invoering van het nieuwe vermogensrecht (I)’, E.AA. Luijten, ‘Declaratief of translatief! Het rechts­
karakter van de verdeling na de invoering van het nieuwe vermogensrecht (II)’, in: WPNR (1993) 
6076 en Asser-Perrick, 3-V*, Gemeenschap, nr. 115 e.v. Zie tevens S. Perrick, ‘Enkele opmerkingen 
over de verdeling van een registergoed en de vernietiging daarvan’, p. 19, alsmede A.J.M. Nuytinck, 
‘De rechtspositie van de executeur naar oud en geldend erfrecht, alsmede het rechtskarakter van de 
verdeling’, p. 49-50.
639. Zie M.JA. van Mourik, Gemeenschap, p. 55 en 95, alsmede M.JA. van Mourik e.a., Handboek Erfrecht, 
p. 619. Zie tevens M.JA. van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 41, die er tevens op wijst 
dat bij de eenvoudige gemeenschappen naar zijn mening sprake is van een translatieve werking.
640. Zie M.JA van Mourik, Gemeenschap, p. 93-96, alsmede M.JA van Mourik e.a., Handboek Erfrecht, 
p. 619.
641. Ontleend aan: Asser-Perrick, 3-V*, Gemeenschap, nr. 117. Zie tevens M.JA. van Mourik, Verdeling in 
de notariële praktijk, p. 40.
642. Zulks i.t.t. de overeenkomst tot boedelscheiding uit het oud BW, welke overeenkomst wel als 
obligatoire overeenkomst moest worden gezien. Aldus J.G. Klaassen, J. Eggens, EAA. Luijten, 
Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 317.
643. Aldus LH.M. Zonneberg, ‘Wanneer is sprake van een verdeling?', in: EB 2013/6, alsmede B. Bree- 
derveld, De huwelijksgemeenschap bij echtscheiding (diss. 2008), Den Haag: Boom Juridische 
Uitgevers 2008, hfdst 12.6. In dezelfde zin: S. Perrick, ‘Enkele opmerkingen over de verdeling van 
een registergoed en de vernietiging daarvan’, p. 192.
644. Zie de conclusies bij HR 24 oktober 2003, ECLI:NL:PHR:2003:AL7035, HR 24 juni 2005, ECU:NL: 
PHR:2005:AS8447 en HR 23 november 2007, ECLI:NL:PHR:2007:BB6176.
208
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL II.G4
Op grond van artikel 3:186 lid 1 BW zal derhalve altijd een (formele) leveringshande- 
ling moeten plaatsvinden om de overgang van het goed te bewerkstelligen. Kan de 
notariële akte van verdeling uit artikel 85 lid 1 WILG voor de kavelruil worden gezien 
als ‘leveringshandeling’ als bedoeld in artikel 3:186 lid 1 BW? De akte is immers te 
beschouwen als het sluitstuk van de kavelruil. Pas door inschrijving van de akte van 
kavelruil komt aan de obligatoire overeenkomst van kavelruil (volledige) goederen­
rechtelijke werking toe. In mijn optiek is hier een zeer sterke parallel te ontwaren 
tussen beide rechtsfiguren: de akte van kavelruil is, net als de verdelingsakte uit artikel 
3:186 lid 1 BW, in mijn opinie wel degelijk te beschouwen als formele leveringshan­
deling, die het beoogde rechtsgevolg (de overgang van de diverse opnieuw ingedeelde 
kavels) verwezenlijkt.
Belangrijke voorvraag is echter of de handeling die voorafgaat aan de formele 
leveringshandeling ex artikel 3:186 lid 1 BW wel als ‘overeenkomst tot verdeling’ ex 
artikel 3:182 lid 1 BW kan worden gezien.
Bij kavelruil is, zoals gezien, sprake van een vaste volgorde van (rechts)handelingen: 
samenvoegen tot een massa, verkavelen van deze massa en vervolgens bij notariële 
akte verdelen. Er is derhalve sprake van een ‘drietrapsraket’.645 De kavelruilovereen­
komst, die voorafgaat aan de notariële akte en waarin de samenvoeging en wijze van 
verkaveling wordt opgenomen, is daarbij mijns inziens te kenmerken als obligatoire 
overeenkomst of, om in verdelingstermen te spreken, een overeenkomst tot verkave­
ling,646 waarbij de deelgenoten zich verbinden de verkaveling op een bepaalde wijze, 
via een kavelruil, tot stand te brengen. In zoverre is er dus sprake van (enige) analogie 
in de juridische systematiek tussen verdeling en kavelruil. Bijzonderheid daarbij is wel 
dat partijen die een kavelruil wensen uit te voeren tweemaal naar de notaris dienen te 
gaan, eenmaal voorde ‘Vormerkung’ en eenmaal om de verkaveling casu quo toedeling 
bij notariële akte daadwerkelijk te effectueren.647 Bij de hedendaagse verdeling van 
onroerende zaken behoeft men slechts eenmaal, ten behoeve van de akte van 
verdeling, de notaris te bezoeken.
Voor beide rechtsfiguren gelden tevens de voorschriften uit artikel 3:89 leden 2 en 4 
BW: de akte moet nauwkeurig de titel van overdracht vermelden. Voor de verdeling 
betekent dit doorgaans dat vrijwel de gehele (obligatoire) overeenkomst dient te 
worden opgenomen in de akte.648 Hetzelfde geldt uiteraard voor de kavelruil, waar 
echter acht geslagen dient te worden op de woorden van De Leeuw:
645. Eenzelfde volgorde is waarneembaar bij de ruilverkaveling, aldus B. Dam, ‘Mr PhAN. Houwing en 
het ruilverkavelingsrecht’, in: Agrarisch recht 1986/7, p. 388.
646. Zie S. Perrick, ‘Enkele opmerkingen over de verdeling van een registergoed en de vernietiging 
daarvan’, p. 192.
647. Waarbij dient te worden aangetekend dat van fysiek verschijnen doorgaans geen sprake is: de 
notaris pleegt partijen volmachten te laten ondertekenen, waardoor de akte van kavelruil intern kan 
worden gepasseerd. Zie tevens onderdeel B.6 hiervoor.
648. Zie tevens M JA  van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 41-42.
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‘De nieuwe indeling moet niet in de ruilverkavelingsovereenkomst worden opgenomen, w ant bij de 
overeenkomst beslist men alleen over het principe. De eigenlijke indeling volgt later; deze wordt eerst in de 
notariële akte opgenomen en de rechten op de nieuwe kavels worden ook eerst verkregen door de 
overschrijving van die akte in de openbare registers.'643
Niettegenstaande deze woorden worden in het gros van de kavelruilovereenkomsten 
zowel de inbreng als de (volledige) toedeling opgenomen; zowel begin- als eind­
situatie worden dus reeds in de obligatoire fase vastgelegd. Ik vermag niet in te zien 
waarom De Leeuw pleit voor het niet opnemen van de toedeling in de overeenkomst: 
vooral gezien de ‘waarschuwende werking’ van de ingeschreven overeenkomst, zoals 
hiervoor in onderdeel B.4 behandeld, zou ik juist willen pleiten voor een zo volledig 
mogelijke kavelruilovereenkomst, zodat de exacte ‘impact’ van het kavelruilproject 
voor derden, na raadpleging van de openbare registers, kenbaar is.
Uit het voorgaande kan mijns inziens geconcludeerd worden dat, hoewel er een 
fundamenteel verschil in rechtskarakter tussen de verdeling en de kavelruil bestaat, 
er wel sterke gelijkenissen te ontwaren zijn in het ‘uitvoeringstraject’: de (obligatoire) 
overeenkomst bepaalt de wijze van verdeling respectievelijk verkaveling, waarna de 
akte het proces vervolmaakt.
d. Gemeenschap
De definitie van de verdeling brengt voorts met zich dat sprake moet zijn van een 
gemeenschap. De wettelijke systematiek van titel 3.7 BW gaat daarbij uit van het 
bestaan van twee soorten gemeenschappen: de gemeenschap van een of meer 
goederen (de ‘eenvoudige gemeenschap’) en de gemeenschap van bepaalde algemeen­
heden van goederen (de ‘bijzondere gemeenschap’).650
De juridische basis voor de beide soorten gemeenschappen wordt gevonden in artikel 
3:166 BW:
‘Gemeenschap is aanwezig, wanneer een o f meer goederen toebehoren aan twee o f meer deelgenoten 
gezamenlijk.’651
Er dient volgens dit artikel derhalve sprake te zijn van mede-eigendom.652
649. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 123.
650. Aldus M.J.A. van Mourik, Gemeenschap, p. 5 e.v. Zie tevens M.JA van Mourik, Verdeling in de 
notariële praktijk, p. 32 e.v., S. Perrick, Gemeenschap, schuldeisers en verdeling (diss. 1986), Zwolle: 
W.E.J. Tjeenk Willink 1986, p. 8, alsmede C.J. van Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. Olthof, 
Parlementaire geschiedenis van het Nieuwe Burgerlijk Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in het 
algemeen, p. 577.
651. Zie M.JA van Mourik, Gemeenschap, p. 1.
652. Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, Aantekening 5.2 Verdeling 
nalatenschap bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, Artikel 3. Zie tevens M.JA van Mourik, 
Verdeling in de notariële praktijk, p. 21, alsmede M.J.A. van Mourik, Gemeenschap, p. 1. Zie ten slotte 
W.I. de Vries, ‘Goederenrechtelijke hulpinstrumenten: contractuele mandeligheid bij kleinschalige 
gebiedsontwikkeling?'
210
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL ILC4
In de zoektocht naar gelijkenissen tussen de kavelruil en de rechtsfiguur verdeling 
vormt het bovenstaande een tamelijk essentieel punt: wil men de kavelruil op gedegen 
wijze gelijk kunnen schakelen met verdeling, dan vormt de aanwezigheid van enige 
vorm van gemeenschap en daarmee mede-eigendom, in mijn opinie bijna een basis­
voorwaarde.
Vertaald naar de kavelruil ontstaat, naar de mening van Preller, door de samenvoeging 
ex artikel 85, lid 1 WILG geen (eenvoudige of bijzondere) gemeenschap. Een nadere 
toelichting op deze stelling wordt echter niet gegeven. Een onderbouwing voor het 
standpunt van Preller zou echter gevonden kunnen worden in het feit dat de wettekst 
(door de jaren heen) uitsluitend spreekt van ‘samenvoegen en in de massa (in)brengen’ 
van onroerende zaken, privé-eigendommen, door eigenaren. Van twee of meer deel­
genoten die gezamenlijk samenvoegen is doorgaans geen sprake; door het ‘samen­
voegen’ door de individuele eigenaren wordt men derhalve geen deelgenoot en 
ontstaat er geen gemeenschap. Daarbij zij overigens gewezen op de onder het regime 
van de Landinrichtingswet bestaande onmogelijkheid tot het opheffen van een 
bestaande onverdeeldheid via kavelruil. Mijns inziens is een dergelijke werkwijze 
onder het regime van de WILG echter wel mogelijk.653
Volgens De Haan is er bij herverkaveling wel degelijk sprake van een soort ‘publiek- 
rechtelijke gemeenschap’, aangezien de overheid door middel van een publiekrechte­
lijk besluit de onroerende zaken in een blok in een gemeenschap brengt en vervolgens 
verdeelt volgens de wettelijke spelregels en via het ruilplan en de akte van herverkave­
ling.654 Mutatis mutandis kan worden gesteld dat bij kavelruil, waar het initiatief door 
de (private) partijen zelf genomen wordt, (ook) een soort ‘privaatrechtelijke gemeen­
schap’ ontstaat: de te verkavelen ‘massa’ wordt immers samengevoegd door de 
inbrengende partijen.
Twee enigszins conflicterende visies derhalve, al moet worden gezegd dat De Haan 
zich bedient van de nodige voorzichtigheid. Het verdelingsvraagstuk houdt de kavel- 
ruildeskundigen verdeeld, zo zou men kunnen stellen.
Waar de Nederlandse deskundigen een enigszins onduidelijk beeld schetsen, komt er 
redding uit internationale hoek: de Belgen schieten ons te hulp. De Leeuw bespreekt 
namelijk in zijn boek de gemeenschapstheorie, een in het verleden door sommige 
juristen655 aangehangen visie op het rechtskarakter van de ruilverkaveling, waarbij de 
(kortstondig) tot een massa samengevoegde percelen als een gemeenschappelijke 
eigendom werden beschouwd, die vervolgens verdeeld werd.656 De massa werd 
daarbij, analoog aan hetgeen bij het hiervoor in onderdeel B.l.c besproken Duitse 
verkavelingsinstrument Umlegung657 het geval was, gezien als een verzameling van
653. Zie grenspost 2, hfdst II, onderdeel C7.d.
654. P. de Haan, Toedeling van beklemrechten bij ruil- en herverkaveling’, in: WPNR (2004) 6571, p. 234, 
door mij op onderdelen geconverteerd naar het WILG-regime.
655. 0.a. L Boer Hzn. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.4, nt. 183.
656. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 261-262.
657. Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, onderdelen B en G2.
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percelen waarin eenieder gerechtigd was tot een bepaald aandeel. Een soort ‘agrarisch 
communisme’ derhalve. De Leeuw wijst deze visie expliciet af, op grond van (onder 
meer) de redenering dat, om van een dergelijke gemeenschappelijke massa te kunnen 
spreken, benodigd is dat de individuele rechten op de percelen op enig moment 
verdwijnen en plaats maken voor rechten op een onverdeelde massa. De percelen 
zouden daardoor gedurende de ruilverkavelingsprocedure aan het normale rechtsver­
keer onttrokken moeten zijn, aangezien de individuele eigendomsaanspraken immers 
door het vormen van de massa zijn opgehouden te bestaan. Een dergelijke gevolg­
trekking is, zo ben ik met De Leeuw van mening, juridisch niet voorstelbaar en 
evenmin verklaarbaar. Op grond van het vorenstaande heeft Preller derhalve in 
technische zin gelijk.
Toch is de gemeenschapstheorie naar mijn mening een in de basis op de ruilverkave­
ling zeer wel toepasbare theorie, wanneer de historische ontwikkeling van het 
instrument in ogenschouw genomen wordt. Zoals hiervoor in grenspost 1, hoofdstuk 
I, onderdeel C.2 uitgebreid beschreven, is de Nederlandse ruilverkaveling voortgeko­
men uit de Markenwet 1886, die de verdeling van de marken, (woeste) gronden in 
collectief eigendom van een aantal hoeve-eigenaren, regelde. Als oer-ruilverkaveling 
bevatte de markeverdeling derhalve wel degelijk een gemeenschap: het collectieve 
eigendom van de markegronden.658 Of, om Van Wijnbergen te citeren:
‘En ziedaar dan de mark in haar eenvoudigsten toestand: Een stuks grond, opzettelijk in gemeenschap
gelaten, m et eene bepaalde bestemming rul. dienstbaar te zijn aan de uitoefening van het bedrijf der
bewoners eener bepaalde streek, allen m et gelijke rechten, allen markgenooten. (onderstreping door mij,
j r ).659
Dezelfde redenatie kan worden toegepast op de hierna in Grenzübergangsstelle 3A, 
onderdeel B te behandelen Gemeinheitsteilungsordnung, als Duitse oervorm van de 
Flurbereinigung. Ook binnen deze vorm van landinrichting vond verdeling van gemene 
gronden plaats. De gemeenschap was hier derhalve ook aanwezig.
De gemeenschap heeft derhalve, rechtshistorisch bezien, van origine onderdeel uitge­
maakt van de ruilverkaveling. Nadat het proces van verdeling van de gemeenschap­
pelijke gronden in de diverse landen voltooid was, nam het individuele grondbezit de 
positie van het (verdeelde) gemeenschappelijke grondbezit over en kon van de 
aanwezigheid van een gemeenschap binnen de kaders van de ruilverkavelingswetge- 
ving niet meer worden gesproken. Deze ontwikkelingsrichting bepaalt en karakteri­
seert tot op heden de inhoud van het landinrichtingsinstrumentarium in Nederland, 
zodat voor de gemeenschapstheorie inderdaad geen plaats is. Individuele eigendoms­
aanspraken vormen al geruime tijd de basis van de (agrarische) rechtstoestand in het 
algemeen en de landinrichtingswetgeving in het bijzonder.
658. Zie in dit verband uitgebreid A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 
10 mei 1886, p. 2 e.v.
659. A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 4.
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De vergelijking van de kavelruil en de herverkaveling met de verdeling lijkt, door de 
afwezigheid van het essentiële ingrediënt ‘gemeenschap’, definitief stuk te lopen. Of, 
om de in onderdeel a geciteerde woorden van Van Mourik te parafraseren: ‘Waar geen 
gemeenschap bestaat, is de verdeling ver weg.’660
Het verdelingsonderzoek is, ondanks deze constatering, echter nog niet ten einde. 
Wellicht zijn er nog (onontdekte) parallellen en dwarsverbanden tussen beide rechts­
figuren aanwezig die, ondanks de aanwezigheid van een gemeenschap, toch leiden tot 
de conclusie dat kavelruil (met enige abstractie) kan worden gezien als vorm van 
verdeling, waardoor alsnog (verder) aansluiting kan worden gezocht bij het BW?
e. Kavels/kavelingen/soultes
Wanneer de begrippen ‘kavelruil’ en ‘ruilverkaveling’ zuiver etymologisch worden 
beschouwd, valt direct op dat in beide begrippen het woord ‘kavel’ voorkomt.661 Dit 
woord werd, onder het regime van het oud BW, eveneens gebruikt in het kader van de 
scheiding en deling, zoals in onderdeel b beschreven de voorloper van de hedendaagse 
verdeling. In dit onderdeel zal worden bezien of er, via dit begrip ‘kavel’, een brug te 
slaan is tussen de kavelruil en de verdeling.
In het oud BW werd met het begrip ‘scheiding’ gedoeld op het maken van kavels ofwel 
kavelingen door de deelgenoten, terwijl het woord ‘deling' op de toescheiding zag.662 
Ook in de rechtspraak wordt gesproken over deze ‘kavelingen’,663 in oude literatuur en 
parlementaire stukken ook wel aangeduid m et de Franse term soultes.664
De oorsprong van deze kavelingen casu quo soultes, was gelegen in de Napoleontische 
Code Civil, alwaar artikel 834 bepaalde dat, bij een verdeling van een nalatenschap, 
ingeval niet alle erfgenamen het vrije beheer over hun goederen hadden en tegen­
woordig waren, toedeling van de kavelingen aan de deelgenoten geschiedde maar door 
het lot De vrije keuze van de deelgenoten omtrent de toedeling werd alsdan vervangen 
door een gedwongen loting. Dit systeem werd overigens in 1816 als hoofdregel 
afgeschaft.665
660. M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 17.
661. Het woord ‘ruil’, dat eveneens in beide begrippen voorkomt is reeds uitgebreid behandeld in
onderdeel C3 hiervoor.
662. Aldus Asser-Perrick, 3-V*, Gemeenschap, nr. 81. Zie tevens Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht 
p. 327. Zie tevens J.G. Klaassen, J. Eggens, EAA Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht tweede 
gedeelte: erfrecht, p. 317 en 338 e.v., alsmede A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de 
werking der Wet van 10 mei 1886, p. 79.
663. Zie bijv. HR 28 juni 1963, NJ 1963,507. Zie over deze uitspraak tevens onderdeel g hierna, alsmede A. 
LGA Stille 'Boedelscheiding: door partijen of de rechter?', in: JBN 1998/102, alsmede A.L.GA Stille 
'Rechterlijke en/of notariële tussenkomst bij de verdeling van een gemeenschap', in: JBN 2009/3.
664. Zie bijv. F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, 
Utrecht: J.L Beijers 1883, p. 154. Zie tevens Bijlagen bij Kamerstukken II1863/1864,47' vel, p. 209. De 
term ‘soulte’ wordt thans nog wordt gebruikt in het Franse recht t.a.v. de ruilovereenkomst en ta.v. 
de overeenkomst van verdeling.
665. Bij wet van 12 juni 1816, Stb. nr. 26.
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Sinds die tijd droeg de regeling van toedeling door het lot een subsidiair karakter: 
artikel 1125 lid 2 en 3 oud BW bepaalden dat (enkel) indien partijen het niet eens 
konden worden over de toedeling, de goederen in zoveel kavelingen verdeeld moesten 
worden als er erfgenamen of staken waren. Vervolgens bepaalde het lot666 de toede­
ling van de kavelingen. Overigens werd en wordt het begrip ‘lot’ ook in fiscalibus 
toegepast. Zo geldt als maatstaf van heffing bij een ruiling van onroerende zaken 
overeenkomstig artikel 9, lid 1, Wet op belastingen van rechtsverkeer, de waarde van 
de verkregen onroerende zaak met als minimum de waarde van de tegenprestatie voor 
die zaak. Voor de bepaling van die tegenprestatie dient als uitgangspunt te worden 
genomen dat de waarde van het ene lot de tegenprestatie vormt voor het andere lot. 
Onder ‘lot’ wordt dan verstaan de totale waarde van al hetgeen de ene partij tegen de 
andere presteert.
De kavelruil-adept voelt zich bij het lezen van het voorgaande beschouwingen lang­
zaam meer en meer thuis in ‘verdelingsland’, meer precies in ‘scheiding- en delings- 
land': kavelingen, toedeling, de overeenkomsten, althans op terminologisch gebied, 
lijken het bestaan van een juridisch-historische band tussen kavelruil en verdeling, 
ondanks de afwezigheid van een gemeenschap, te bewijzen. Wanneer ‘Asser-Meijers’ 
wordt geraadpleegd, lijkt ook het begrip ‘inbreng’ aan de reeks terminologische 
parallellen te kunnen worden toegevoegd.667 De ‘aha-erlebnis’ komt echter tot een 
(voorlopig) hoogtepunt wanneer in hetzelfde boek de navolgende bespreking van 
artikel 1126 oud BW wordt aangetroffen:
‘Na de loting zijn de deelgenoten bevoegd tot de ruiling van de hun bij het lot toebedeelde kavelingen. 
Geschiedt zulks vóór het sluiten der akte van scheiding en wordt het daarin opgenomen, dan heeft dit 
hetzelfde gevolg alsof de over en weder geruilde goederen waren toegescheiden. (onderstreping door mij, 
]R fm
De cirkel lijkt nu rond te zijn: ook de term ‘ruiling’ kan aan voormeld ‘gemeenschap­
pelijk vocabulaire’ worden toegevoegd. Ook in het kader van een verdeling is het ruilen 
van kavels immers mogelijk.
Schijn bedriegt echter. Het oud BW bevat weliswaar veel terminologische overeen­
komsten tussen verdeling en kavelruil, maar deze zijn, wanneer nader beschouwd, 
enkel van zuiver-etymologische aard. Het juridische begrip kavel in landinrichtings- 
sferen heeft een fundamenteel andere, meer fysieke inhoud (een perceel grond)669 dan 
de kavel als bestanddeel van de onverdeeldheid in boedelscheidingssferen. Voorts
666. Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, Aantekening 2.24.1 Ruiling van 
onroerende zaken bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, Artikel 9. Zie tevens Kamerstukken II 
1969/1970,10560, nr. 3, p. 11 voor een beschrijving van een dergelijke regeling onder het regime van 
de Registratiewet 1917. Zie ten slotte A.I.M.J. van Wijnbergen, Onze marken onder de werking der 
Wet van 10 mei 1886, p. 95 e.v., waar loting wordt genoemd als een manier om de verdeling van een 
marke te bewerkstelligen.
667. Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht, p. 326-331. Of er daadwerkelijk een parallel bestaat tussen beide 
inbrengbegrippen, zal hierna in onderdeel f  nader worden onderzocht.
668. Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht, p. 328.
669. Zie tevens onderdeel B.l.g hiervoor.
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wordt bij het verdelen in kavelingen als uitgangspunt genomen dat er evenveel kavels 
gemaakt worden als er deelgenoten zijn. Deze werkwijze is bij kavelruil doorgaans niet 
aan de orde.670 Formeel zijn er derhalve raakvlakken tussen beide ‘kavelbegrippen’, 
maar materieel (juridisch-inhoudelijk) is er geen correlatie aanwezig.
Bovendien vormde de ruil in het kader van artikel 1126 oud BW niet de basis, maar 
slechts een (facultatieve) handeling aan het einde van het verdelingsproces, waaraan 
men bovendien enkel toekwam indien de scheiding gepaard ging met loting. Zoals 
hiervoor in onderdeel C.3 betoogd vormt de ruil bij de kavelruil het vertrekpunt en een 
(verplicht) kernelement van deze rechtsfiguur. Hier lopen de beide rechtsfiguren dus 
aanmerkelijk uiteen.
Voorts kan de loting uit artikel 1125 lid 2 en 3 oud BW op geen enkele wijze worden 
getransponeerd richting het landinrichtingsinstrumentarium: wat zouden immers de 
gevolgen zijn wanneer de toedeling bij kavelruil en (nog sprekender) bij herverkave­
ling zou plaatsvinden door middel van een (gedwongen) loting? Ik zou mij kunnen 
voorstellen dat taferelen zoals in Tubbergen671 dan slechts kinderspel waren: een 
louter willekeurige wijze van toedeling zou het maatschappelijk draagvlak voor deze 
instrumenten tot nul reduceren en zou op forse weerstand bij de deelnemers stuiten. 
Bovendien zou iedere vorm van (overheids)sturing op doelen en concrete uitkomsten 
van de verkaveling door een dergelijke werkwijze volledig onmogelijk worden.
Het moge duidelijk zijn: er bestaat op terminologisch gebied zeker een (sterke) 
historische band tussen kavelruil en verdeling, maar deze berust voornamelijk op 
etymologische gelijkenissen. Wanneer de diverse met elkaar corresponderende termen 
juridisch-inhoudelijk worden bezien en worden vergeleken, blijkt van meer dan deze 
historische band geen sprake te zijn.
ƒ. Inbreng
In de tekst van artikel 85, lid 2 WILG wordt op diverse plaatsen het woord ‘inbreng’ 
aangetroffen. Ik roep de wettekst, die hiervoor in onderdeel B.2 uitvoerig is geanaly­
seerd, nogmaals in herinnering:
‘Bij een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid kunnen mede partijen betrokken zijn die tegen inbreng 
van een geldsom onroerende zaken of tegen inbreng van on roerende zaken een geldsom bedingen, met 
dien verstande dat overeenkomsten waarbij niet meer dan drie partijen zijn betrokken slechts als 
ruilverkaveling bij overeenkomst worden aangemerkt indien alle partijen onroerende zaken inbrengen 
en ten hoogste één van hen daartegen slechts een geldsom bedingt (onderstreping door mij.JR)’
670. Daarbij dient te worden aangetekend dat, i.h.k.v. de hierna in onderdeel g te bespreken ‘verdeling 
door de rechter’ ex art. 3:185 BW. toedeling met overbedeling mogelijk is, zo bepaalt art 3:185 lid 1 
sub b BW, waarover uitgebreid A.LGA, Stille, Verdeling en de rechter, in: Verdeling in de notariële 
praktijk, preadvies voor het wetenschappelijk congres van de Koninklijke Notariële Beroepsorgani­
satie op 5 oktober 2012, Den Haag: Sdu Uitgevers 2012, p. 227-228.
671. Zie onderdeel 1 van de inleiding
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Het begrip ‘inbreng’ was tevens opgenomen in artikel 1132 oud BW, een bepaling uit 
de titel ‘boedelscheiding’. Boedelscheiding casu quo verdeling en inbreng hingen ouder 
het oude recht derhalve in wetssystematisch opzicht met elkaar samen. Met ‘inbreng’ 
ex artikel 1132 oud BW was bedoeld het terugbrengen in de boedel van hetgeen de 
erfgenaam tijdens leven bij wijze van gift van de erflater ontvangen heeft.672 Deze 
bepaling en definitie van het begrip ‘inbreng’ komt overeen met het huidige artikel 
4:233 lid 1 BW, dat bepaalt dat de inbreng wordt geëffectueerd door toerekening op en 
verrekening met het erfdeel van de inbrengende erfgenaam. Hoewel dit artikel 
geplaatst is in afdeling 4 van titel 5 van boek 4 BW, een afdeling met het veelbelovende 
opschrift 'Verdeling van de nalatenschap’, bevat de afdeling geen andere bepalingen 
dan die betreffende de inbreng in de nalatenschap.673
Daarnaast is het (fiscale) begrip ‘inbreng’, in het kader van de inbreng in een 
personenvennootschap, opgenomen in de tekst van de ‘inbrengvrijstelling’ van artikel 
15, lid 1, onderdeel e, Wet op belastingen van rechtsverkeer. Onder ‘inbreng’ wordt in 
het kader van deze vrijstelling verstaan: het door de vennoten bijeenbrengen van 
kapitaal, meer bepaald eigen vermogen.674 Op het gebied van het (fysiek) bijeenbren­
gen bestaat er enige parallel met de ‘kavelruil-inbreng’, waarbij immers onroerende 
zaken worden bijeengebracht in een massa, die vervolgens verkaveld wordt. Voor het 
overige is, zo ben ik met Preller675 van mening, iedere gelijkenis met dit fiscale 
inbrengbegrip afwezig.
Deze (specifieke) inbrengbegrippen hebben, hoewel er enige feitelijke parallellen te 
ontwaren zijn, geen enkele juridische relatie met voormelde inbreng in kavelruilsferen, 
welke enkel dient om massa, benodigd voor de verkaveling, te kunnen construeren. 
Preller heeft op dit punt derhalve volkomen gelijk.676 Het begrip ‘inbreng’ brengt ons 
vanuit de kavelruil dus niet dichter bij de rechtsfiguur verdeling en kan derhalve niet 
aan de in onderdeel e besproken verzameling van (etymologisch) gelijkende begrippen 
worden toegevoegd.
g. Verdeling, vrijwilligheid en dwang
Wat opvalt bij een vergelijking van de in onderdeel b gememoreerde definities van de 
‘WILG-verdeling’ en de ‘BW-verdeling’, is dat bij laatstgenoemde verdeling uitgegaan 
wordt van de medewerking van alle deelgenoten.677 Het consensuele karakter van de 
verdeling staat derhalve voorop en vormt het wettelijke uitgangspunt,678 net als bij de 
kavelruil, als tegenhanger van de dwingende herverkaveling, het geval is. Daarbij moet
672. Zie Asser-Meijers, vierde deel, Erfrecht, p. 326 en 355 e.v., alsmede J.G. Klaassen, J. Eggens, E.A.A. 
Luijten, Huwelijksgoederen- en erfrecht, tweede gedeelte: erfrecht, p. 362 e.v.
673. Aldus M.J.A. van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 42. Zie tevens MJA. van Mourik e.a., 
Handboek Erfrecht, p. 620 e.v., alsmede M.J.A. van Mourik, ‘Erfrechtelijke inbreng naar Boek 4 NBW', 
in: WPNR (1995) 6195.
674. Zie J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, §7.8.1.
675. B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
676. B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
677. Zie art 3:182 BW.
678. Aldus A.L.GA. Stille, Verdeling en de rechter, p. 200.
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wel worden opgemerkt dat, ten aanzien van de kavelruil, deze vergelijking enigszins 
mank gaat wanneer ook het in onderdeel B.7 besproken artikel 86 lid 2 WILG wordt 
bekeken: op grond van de werking van dit artikellid kan de werkelijke eigenaar 
immers worden verplicht zijn medewerking aan de overeenkomst te verlenen. Dit is 
een belangrijke uitzondering op het zuiver consensuele karakter van de civielrechte­
lijke verdeling. Op deze wijze is er, zij het op zeer beperkte wijze, een dwangelement 
binnengedrongen binnen de vrijwillige kavelruil.
Ook binnen de civielrechtelijke verdeling is echter, indien noodzakelijk, een bepaalde 
mate van dwang aanwezig. Wanneer een of meer van de deelgenoten niet meewerken 
aan de verdeling of de deelgenoten het onderling niet eens worden, kan de rechter 
worden betrokken bij de verdeling, zo bepaalt artikel 3:185 BW. Deze rechterlijke 
tussenkomst in de verdelingsprocedure kan ertoe leiden dat de rechter de verdeling 
wijze van verdeling bindend vaststelt679 Onder vigeur van het oude boedelscheidings- 
recht heeft de Hoge Raad in 1963680 beslist dat de rechter de bevoegdheid (niet de 
verplichting) heeft om op dergelijke wijze een verdeling in goederenrechtelijke zin en 
met goederenrechtelijk effect tot stand te brengen.
De rechter kan zich bij het vaststellen van de verdeling redelijk autonoom gedragen. Zo 
oordeelde het Hof Den Haag op 25 mei 2005:
‘Op grond van artikel 3:185 B W  kan de rechter de verdeling vaststellen rekening houdend met de belangen 
van partijen alsmede met het algemeen belang. De rechter heeft bij het vaststellen van de verdeling een 
grote mate van vrijheid en kan zelfs afwijken van het voorstel van verdeling van partijen indien hem dit in 
het gegeven geval juist voorkomt.'68'
Ingeval de verdeling, met gebruikmaking van artikel 3:185 BW, ‘op last van de rechter’ 
plaatsvindt, blijven het, ondanks gemelde grote vrijheid van de rechter, niettemin de 
deelgenoten zélf die de verdeling tot stand brengen.682 De verdeling blijft daarmee een 
verdeling in de zin van titel 3.7 BW, echter indien sprake is van een verdeling ex artikel 
3:185 lid 2 sub a (de toedeling van een gedeelte van het goed aan ieder der deelge­
679. Zie over de adiudicatio uitgebreid A.LG.A. Stille, Verdeling en de rechter, p. 199 e.v. Zie tevens C.J. van 
Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. Olthof, Parlementaire geschiedenis van het Nieuwe Burgerlijk 
Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in het algemeen, p. 614, M.JA van Mourik e.a., Handboek 
Erfrecht, p. 625 e.v., alsmede M JA  van Mourik, Gemeenschap, p. 84 e.v. Zie ten slotte M.J.A. van 
Mourik, ‘Erfrechtelijke inbreng naar Boek 4 NBW. Overigens was een dergelijke vordering tot 
verdeling reeds bekend onder vigeur van de Markenwet 1886, zo blijkt uit A.I.M.J. van Wijnbergen, 
Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 55 e.v. Zie tevens grenspost 1, hfdst. 1, 
onderdeel C2.
680. HR 28 juni 1963, NJ 1963,507. Zie m.n. de conclusie P-G G.E. Langemeijer, die met zoveel woorden 
spreekt over ‘adiudicatio’. Zie tevens A.J.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de executeur naar oud en 
geldend erfrecht, alsmede het rechtskarakter van de verdeling’, p. 49.
681. Hof Den Haag 25 mei 2005, ECU:NL:GHSGR:2005:AW7422 r.o. 21’, waarover tevens A.L.GA. Stille, 
‘Rechterlijke en/of notariële tussenkomst bg de verdeling van een gemeenschap’. In gelijke zin: Hof 
Amsterdam 10 oktober 1998, ECLI:NL:GHAMS:1996:AC1649, waarover A.L.GA. Stille, ‘Boedelschei­
ding: door partijen of de rechter? en, meer recent: HR 12 juli 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ8746.
682. Aldus A .LG A  Stille, Verdeling en de rechter, p. 202.
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noten) is er geen sprake een verdeling in de zin van artikel 3:182 BW, aangezien geen 
sprake is van een of meer deelgenoten die ‘een of meer goederen der gemeenschap met 
uitsluiting van de overige deelgenoten verkrijgen’. Niettemin blijft ook deze toedeling 
een (civielrechtelijke) verdeling.683 Het etiket Verdeling’ blijft, ook bij de ‘dwang- 
procedure’ ex artikel 3:185 BW, derhalve te allen tijde behouden.
Naast de zuiver contractuele verdeling en de ‘3:185-verdeling’, is er de wettelijke 
verdeling van artikel 4:13 BW als laatste vorm van verdeling binnen de contouren van 
het BW.684 Deze verdeling, die haar directe oorsprong vindt in de wet en niet in een 
handelen van deelgerechtigden685 draagt, evenals de ‘3:185-verdeling’ een dwang- 
element in zich: de wet deelt immers toe. Ondanks deze mate van dwang acht ik de 
wettelijke verdeling, gezien haar eigen, erfrechtelijke karakter, niet een factor van 
belang bij de vergelijking tussen de kavelruil en de verdeling uit titel 3.7 BW.
Conclusie van het voorgaande is mijns inziens dat, zowel in de verdeling uit titel 3.7 BW 
als in de regeling van de kavelruil elementen van dwang aanwijsbaar zijn, maar dat de 
vrijwilligheid, het consensuele karakter, de juridische basis van beide rechtsfiguren 
vormt. Zoals in ‘landinrichtingssferen’ geldt dat, wanneer kavelruil niet mogelijk casu 
quo haalbaar blijkt, naar het (paarden)middel ‘herverkaveling’ kan worden gegrepen, 
zo heeft men in Verdelingssferen’ met artikel 3:185 BW een ‘stok achter de deur’ 
ingeval een verdeling dreigt te mislukken als gevolg van een gebrek aan consensus 
tussen de deelgenoten.686
h. ‘Houden onder dezelfde titel’ versus titelzuivering
De verdeling is, zoals hiervoor in onderdeel b omschreven, compleet indien en zodra 
de levering ter uitvoering van de verdeling heeft plaatsgevonden.687 Daarmee zijn de 
juridische implicaties van de verdeling echter nog niet compleet. De aan de levering 
ten grondslag liggende titel is weliswaar bekend: die is immers de verdeling. Maar, 
zoals Van Mourik stelt, ontstaat door de effectuering van de verdeling een (volgend) 
titelprobleem, dat veroorzaakt wordt door artikel 3:186 lid 2 BW.688 Artikel 3:186 lid 2 
BW houdt in dat hetgeen een deelgenoot verkrijgt, door hem onder dezelfde titel 
gehouden wordt als waaronder de deelgenoten dit tezamen voor de verdeling 
hielden.689 Met het woord ‘titel’ wordt niet gedoeld op de titel van de verkrijging, 
maar op de titel van het bezit dat door de verkrijging ontstond.690 Volgens artikel 3:186
683. A.LG.A. Stille, Verdeling en de rechter, p. 248. Omwille van de begrenzing van dit onderzoek laat ik 
het bij deze algemene opmerkingen.
684. Zie A.LG.A. Stille, Verdeling en de rechter, p. 204, alsmede A.J.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de 
executeur naar oud en geldend erfrecht, alsmede het rechtskarakter van de verdeling’, p. 49. Zie 
tevens M.JA van Mourik, Gemeenschap, p. 62-63.
685. Aldus A.LG.A. Stille, Verdeling en de rechter, p. 204.
686. Vgl. onderdeel H.3.b hierna.
687. A rt 3:186 lid in BW. Zie tevens A.J.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de executeur naar oud en 
geldend erfrecht, alsmede het rechtskarakter van de verdeling’, p. 49.
688. M.JA van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 47.
689. Zie M.JA van Mourik, Gemeenschap, p. 96.
690. M J A  van Mourik, Verdeling in de notariële praktijk, p. 47.
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lid 2 BW wordt de titel op grond waarvan de zaak in de onverdeeldheid terecht is 
gekomen, aan de verkrijger toegerekend.691
De ‘voorafgaande’ titel blijft na de verdeling derhalve in stand. Vergeleken met de 
rechtsfiguur herverkaveling ontstaat hier een discrepantie tussen de verdeling en de 
ruil/herverkaveling: op grond van de hierna in onderdeel 5 te bespreken titelzuiverende 
werking, die aan de akte van herverkaveling wordt toegekend,692 vindt een algehele 
rechtsvemieuwing plaats: alle voorgaande titels verdwijnen en de herverkaveling zorgt, 
als originaire verkrijging, voor een nieuwe titel, zijnde herverkaveling. Op dit punt 
brengt de mogelijke kwalificatie van de herverkaveling als verdeling in goederenrech­
telijke zin derhalve een moeilijkheid met zich mee: er bestaan alsdan twee in de basis 
onverenigbare systemen naast elkaar, het ‘houden onder dezelfde titel’ ex artikel 3:186 
lid 2 BW en de titelzuivering ex artikel 82, lid 2 WILG. Dat dit echter geen juridische 
complicaties met zich brengt, blijkt uit een uitspraak van het Hof Den Bosch uit 2000, 
alwaar het Hof als volgt overweegt:
'Belanghebbendes stelling dat artikel 3:186, lid 2, van het Burgerlijk Wetboek aan de zogenoemde
titelzuivering in de weg staat deelt het Hof niet, nu met betrekking tot het al dan niet zuiveren van 
de titel artikel 208, lid 2  (Landinrichtingswet, JR) voomoemd heeft te gelden als een lex specialis op de 
algemene regel van artikel 3:186, lid 2 van het Burgerlijk Wetboek, (onderstreping door mij, JR)693
Titelzuivering als ‘specialis’ van de ‘generalis’ uit 3:186 lid 2 BW. Het Hof heeft hiermee 
een mogelijk interne strijd tussen beide bepalingen op voorhand en op efficiënte wijze 
geneutraliseerd.
Zou, deze lijn doortrekkend, de verdeling als (rechts)bron waaraan artikel 3:186 lid 2 
BW is ontsproten, niet kunnen worden gezien als lex generalis en de herverkaveling als 
lex specialis? Een dergelijke benadering lijkt de sleutel te zijn waardoor de in de 
voorgaande onderdelen ontwaarde puzzelstukken op hun plaats kunnen vallen. 
Specialis-generalis in plaats van een enigszins krampachtige poging tot het ‘persen’ 
van de herverkaveling in het verdelingskeurslijf. Geen absorberende werking van de 
verdeling, maar een parallel systeem waarbij de herverkaveling, door haar eigen 
rechtshistorie en rechtsontwikkeling, reeds van aanvang af een eigen juridische weg 
is ingeslagen, waardoor er nog wel enige dwarsverbanden tussen beide rechtsfiguren 
te trekken zijn, maar er van een echte variant op de verdeling niet gesproken kan 
worden. De herverkaveling als ‘stiefzus’ van de verdeling derhalve.
Voor kavelruil geldt zoals hierna in onderdeel 5.d zal blijken, de titelzuivering niet, 
zodat er op dit punt geen sprake is van twee (mogelijk) conflicterende systemen. Wel 
kan naar mijn mening ook op de kavelruil de species-genusgedachte in beginsel
691. Zie tevens M.JA van Mourik, ‘Boedelscheiding zonder levering, in het bijzonder bij onroerend goed’, 
p. 892.
692. 0.g.v. art 82, lid 2 WILG. Zie voor de fiscale implicaties van de titelzuivering nader grenspost 2, 
hfdst II, onderdeel B.3.b.
693. Hof Den Bosch 14 augustus 2000, ECXI:NL:GHSHE:2000:AA6864, r.o. 4.3. Zie over deze uitspraak 
tevens grenspost 2, hfdst II, onderdeel B3.b.
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worden toegepast, waardoor ook de kavelruil als species van het genus verdeling kan 
worden beschouwd.694
i. D e'som  der delen'
Wij naderen de afronding van dit vergelijkende (deel)onderzoek. De inhoud van de in 
het navolgende onderdeel te bespreken conclusie van deze ontdekkingstocht lijkt zich 
al af te tekenen: kavelruil en verdeling lijken weliswaar op elkaar (er worden enkele - 
woordelijk -  gelijkluidende begrippen gehanteerd, in beide regelingen is zowel vrije 
wil als dwang aanwezig en de notariële akte vormt in beide gevallen de leverings- 
formaliteit), maar van een echte bloedverwantschap kan niet worden gesproken 
(hooguit van aanverwantschap), vooral vanwege het ontbreken van het ‘gemeen- 
schapselement’ en het verschil tussen de declaratieve verdeling en de translatieve 
kavelruil. Juridisch-technisch gezien lijkt er in belangrijke mate sprake te zijn van 
‘incompatibilité des humeurs'.
De navolgende passage uit de literatuur schetst de door mij aangetroffen situatie op 
treffende wijze:
‘Zo is bijvoorbeeld bij boedelscheiding van een erfenis een indeling van de boedel in kavelingen mogelijk 
van gelijke waarde, welke kavelingen dan vervolgens door verloting aan de rechthebbenden worden 
toegedeeld, terwijl de mogelijkheid bestaat daarna die kavelingen onder elkaar te ruilen (art 1125 en 1126 
BW). Toch zal niemand in dit geval van een ruilverkaveling spreken. Allereerst al niet omdat ruil hier niet 
een doel is, doch slechts een mogelijkheid om zoveel mogelijk aan ieders wensen tegemoet te komen. Maar 
belangrijker is, dat het begrip ruilverkaveling in de loop van de tijd is geijkt tot een bepaalde herverde- 
lingsprocedure ten aanzien van onroerend goed en dan nog wel speciaal toepasselijk in de landbouw.'695
De auteur slaat hier de spijker op zijn kop: er zijn wel degelijk civielrechtelijke 
dwarsverbanden tussen de verdeling en de kavelruil/herverkaveling aanwezig, maar 
het eigen karakter van de landinrichtingsinstrumenten en de afwezigheid van enkele 
kernelementen van de rechtsfiguur verdeling binnen de kaders van de kavelruil/ 
herverkaveling staan aan een volledige gelijkschakeling in de weg.
j. Conclusie
De conclusie van het onderzoek naar het ‘verdelingskarakter’ van de kavelruil moge, 
gezien het vorenstaande, niet verbazen: er bestaan diverse, vooral historisch gezien 
interessante raakvlakken en parallellen tussen de verdeling en de kavelruil,696 maar
694. Zoals wij hiervoor in onderdeel 3 zagen is de kavelruil in zekere zin ook als species van het genus 
ruil te beschouwen, waardoor er een 'dubbele bodem’ onder de kavelruil gelegd is. Een combinatie 
van ruil en verdeling derhalve.
695. Aldus B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’, p. 11.
696. Een tot op heden onbenoemd gebleven dwarsverband is het feit dat de zaaksvervangingsgedachte 
zowel binnen de kaders van de ruilverkaveling (zie onderdeel 5.c hierna) als bij de gemeenschap (in 
art 3:167 BW) aanwezig is. Zie C.J. van Zeben en J.W. du Pon, m.m.v. M.M. Olthof, Parlementaire 
geschiedenis van het Nieuwe Burgerlijk Wetboek, Boek 3, Vermogensrecht in het algemeen, p. 580, 
M.J.A. van Mourik, Gemeenschap, p. 14-17, alsmede (uitgebreid) J.B. Spath, Zaaksvervanging (diss. 
2010), Deventer: Kluwer 2010, p. 62 e.v. Zie tevens grenspost 2, hfdst II, onderdeel C.3.c hierna.
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van een ‘echte’ directe juridisch-technische gelijkschakeling tussen beide rechtsfiguren 
kan niet worden gesproken. De belangrijkste argumenten voor dit standpunt zijn 
gelegen in het verschil tussen de declaratoire verdeling en de translatieve kavelruil 
(waarbij, zoals gezien, dient te worden opgemerkt dat de meningen verdeeld zijn over 
het exacte rechtskarakter van de verdeling, zowel onder oud als onder nieuw recht) en 
de afwezigheid van een gemeenschap als gevolg van de individualisering van het 
eigendomsrecht.
Preller had dus, in de basis althans, (technisch) gelijk: de kavelruil is geen 100%- 
verdeling in civielrechtelijke zin.697 De ‘eigen rechtssfeer’ van de kavelruil, als gevolg 
van de historische ontwikkeling van het instrument en de (agrarische) samenleving in 
het algemeen staan hieraan in de weg. De juiste, maar weinig gemotiveerde stelling- 
name van Preller vormden voor uw gids aanleiding om de dwarsverbanden tussen 
beide rechtsfenomenen aan een nader onderzoek te onderwerpen. Een onderzoek dat 
enkele interessante vondsten opleverde en dat een bijdrage leverde aan de plaats­
bepaling van de kavelruil binnen het civielrechtelijke spectrum.
Ondanks de duidelijke eindconclusie ‘kavelruil is geen verdeling’, zou ik de verde- 
lingsdeur toch op een kier willen houden. De vele gevonden en historisch verklaarbare 
parallellen tussen kavelruil en verdeling rechtvaardigen mijns inziens deze ‘open 
houding’. Het verdelingsglas is in mijn ogen dan ook halfvol en niet, zoals bij Preller 
kennelijk het geval is, halfleeg. De woorden van De Haan verwoorden mijn gevoel in 
deze op treffende wijze:
‘Hoogstens is (ten aanzien van de ruil- en herverkaveling, ]R) een vergelijking mogelijk met de 
privaatrechtelijke toedeling uit hoofde van de verdeling van een gemeenschap, hoewel men ook daar 
nog voorzichtig mee moet zijn,'698
Voorzichtigheid, maar wel enige ruimte voor enige (algemene) rechtsvergelijkende 
exercities tussen beide rechtsfiguren derhalve, waarbij uiteraard gewaakt dient te 
worden voor ‘wishful thinking’, het creëren van niet-bestaande dwarsverbanden. 
Mijns inziens past de door Hof Den Bosch ontwikkelde species-genus gedachte699 
goed binnen deze genuanceerde benaderingswijze. Een dergelijke visie op de relatie 
tussen ruilverkaveling/kavelruil en verdeling doet voldoende recht aan de wel degelijk 
bestaande rechtshistorische band. Zoals gezien hebben ruilverkaveling en verdeling 
lange tijd eikaars complement gevormd. De verdeling vormde daarbij het startpunt, de 
ruggengraat van de oer-ruilverkaveling. De samenvoeging en verkaveling waren daar 
het logische vervolg op. De tot op heden bestaande terminologische overeenkomsten 
tussen ruilverkaveling/kavelruil en verdeling zijn hierdoor (mede) te verklaren. Histo­
risch gezien bestaan er dus voldoende aanknopingspunten voor een inbedding van de 
ruilverkaveling/kavelruil in de verdelingsgedachte, waarbij ten aanzien van de kavel­
697. Deze conclusie heeft tevens een uitstralend effect richting de fiscale grenspost van dit onderzoek: 
door dat de kavelruil geen (zuivere) verdeling in civielrechtelijke zin is, behoeft de ‘verdelings- 
regeling' uit art 12 WBR niet nader te worden besproken in het fiscale onderdeel.
698. P. de Haan, Toedeling van beklemrechten bij ruil- en herverkaveling’, p. 233.
699. Zie onderdeel h hiervoor.
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ruil het voorbehoud dient te worden gemaakt dat deze landinrichtingsvorm als 
‘jongere broer’ is voortgesproten uit de ruilverkaveling en derhalve niet kan bogen 
op een directe historische verwevenheid. Er is eerder sprake van een afgeleide 
historische band.
Ruil en verdeling/verkaveling vormen dus de kernelementen van de kavelruil, waarbij 
het begrip verdeling vrijwel geheel is ‘losgeweekt’ van titel 3.7 BW. In dit verband 
verdient het mijns inziens, ter voorkoming van (mogelijke) juridische misverstanden, 
aanbeveling om de woorden ‘akte van verdeling’ uit artikel 85, lid 1 WILG te schrappen 
en te vervangen voor de aanduiding ‘akte van kavelruil’. Een andere mogelijkheid is om 
in de wettekst expliciet te bepalen dat het begrip ‘verdeling' geen verdeling in de zin 
van titel 3.7 BW inhoudt. Artikel 1 van de WILG zou een logische plaats zijn voor een 
dergelijke begripsbepaling, die dient ter afbakening van de beide civielrechtelijke 
rechtsfiguren.
De vergelijkingsoefening is hiermee afgerond. Het onderzoek heeft een interessante 
inkijk in de beide ‘rechtsfenomenen’ en daarmee in de wondere wereld van de 
‘Phanomenologie des Rechts'700 opgeleverd. Daarnaast heeft het mij (opnieuw) bewust 
gemaakt van het bestaan van divergentie, het verschijnsel waarbij eenzelfde begrip, in 
dit geval de verdeling, in verschillende rechtsgebieden een verschillende betekenis 
krijgt.701 Maar, zoals gezegd, de deur staat op een kier.
5. Titelzuivering in civilibus/zaaksvervanging?
a. Algemeen: ‘rien ne va plus’
Wanneer men een jurist, niet deskundig op het terrein van het agrarisch recht, zou 
vragen naar zijn/haar eerste associatie met het begrip ruilverkaveling/herverkaveling, is 
de kans groot dat de term ‘titelzuivering' valt Binnen de civielrechtelijke colleges wordt 
vrijwel standaard aandacht besteed aan dit bijzondere fenomeen, dat zich manifesteert 
in het kader van de akte van herverkaveling.702 Dit opmerkelijke en (redelijk) unieke 
rechtsgevolg van de (akte van) herverkaveling703 geniet derhalve ook buiten de agra­
rische wereld (enige) bekendheid.704 In alle opzichten is de titelzuivering een afwijking
700. Zie H. Hofmann, Verfassungsgeschichte als Phanomenologie des Rechts, München: Verlag CH. Beek 
2007.
701. Ontleend aan: W. Burgerhart, Als je  begrijpt wat ik bedoel, p. 8.
702. Art. 82 lid 2 WILG. Men verwarre de titelzuivering niet met de in art 3:273 BW geregelde zuivering 
van hypotheek- en pandrechten. Deze laatste zuivering betreft het tenietgaan van niet batig 
gerangschikte pand/hypotheekrechten bij executoriale verkoop van het registergoed.
703. Eenzelfde bepaling was neergelegd in -  het per 1 januari 2007 vervallen -  art, 91 lid 2 RCC. Ook 
binnen de Onteigeningswet (hierna: Ow) geldt de titelzuivering: art. 59 lid 3 Ow bepaalt dat in geval 
van onteigening van een onroerende zaak door inschrijving van het vonnis de eigendom op de 
onteigenaar overgaat, vrij van alle met betrekking tot de zaak bestaande lasten en rechten. Zie 
tevens HR 29 maart 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY8665, r.o. 3.5.3.
704. Zie B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 95. Schols 
karakteriseert de titelzuiverende werking van de akte van herverkaveling met de treffende 
woorden: ‘rien ne va plus', woorden die tevens in de kop van dit (sub)onderdeel zijn geplaatst 
Zie over de titelzuivering tevens Asser-Beekhuis, tweede deel, Zakenrecht, p. 243.
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van ons civielrechtelijke stelsel van eigendomsverkrijging van onroerend goed.705 
Hoewel primair gekoppeld aan de herverkaveling en niet aan de kavelruil, is een 
onderdeel 'civiele dwarsverbanden’ niet compleet zonder een beschouwing over deze 
titelzuivering. Daarbij moet worden opgemerkt dat de titelzuivering, naast civielrechte­
lijke rechtsgevolgen, ook enige fiscale aspecten met zich brengt Deze zullen in het fiscale 
onderdeel van dit onderzoek worden behandeld.706
b. Titelzuivering nader beschouwd
De titelzuiverende werking van de akte van (toen nog) ruilverkaveling was reeds in de 
eerste ruilverkavelingswet opgenomen. In artikel 73 van de Ruilverkavelingswet 1924 
lazen we onder meer:
'De acte geldt als titel voor de daarin omschreven rechten.’707
De tekst van het huidige artikel 82 lid 2 WILG is nagenoeg identiek aan de tekst uit 
1924.708
De wetgever heeft met de term ‘titelzuivering' voor ogen gehad dat de akte van 
herverkaveling rechtsvemieuwing tot gevolg diende te hebben.709 Verkrijging krach­
tens herverkaveling is daarmee een originaire710 wijze van eigendomsverkrijging, vrij 
van alle niet in de ruilakte711 opgenomen zakelijke rechten, rechten van huur en 
andere lasten.712 Na voltooiing van de herverkaveling wordt de titel onaantastbaar.713 
Dit ongeacht o f aan een van de rechtshandelingen, voorafgaand aan de herverkaveling 
iets gemankeerd heeft; het ontbreken van een geldige titel, misbruik van omstandig­
heden, dwaling, bedrog, het niet voldoen aan voorgeschreven formaliteiten, een 
voorgaande overdracht door een beschikkingsonbevoegde, het maakt allemaal niets 
uit.714 Het ‘wondermiddel’ van de titelzuivering strijkt alle plooien glad. 'Rien ne va 
plus.’ Een positieve werking van de titelzuivering derhalve.
705. Aldus M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling', p. 262.
706. Grenspost 2, hfdst, II, onderdeel C.6.
707. Zie tevens Bijlagen Handelingen II1922/1923, nr. 3723, p. 10, alsmede Asser-Scholten, tweede deel, 
Zakenrecht, p. 184.
708. M.A. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 262 noemt art. 96 lid 2 Rvkw 1954, alwaar de 
titelzuiverende werking destijds stond omschreven '(...) een der belangrijkste bepalingen uit de w et’
709. Zie P. de Haan, ‘Toedeling van beklemrechten bij ruil- en herverkaveling’, p. 233.
710. Zulks in tegenstelling tot de derivatieve of afgeleide wijzen van eigendomsverkrijging. Zie in dit verband 
nader J.E. Jansen, ‘Enige opmerkingen en mededelingen over originaire en derivatieve wijzen van 
eigendomsverkrijging’, in: Groninger Opmerkingen en Mededelingen (2005) XXII, p. 49-69.
711. Onder het Liw-regime aangeduid als ‘akte van toedeling’.
712. A A  van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.25 trekt de (terechte) conclusie 
dat herverkaveling op dit gebeid hetzelfde effect heeft als onteigening.
713. Vgl, onderdeel C.4.h hiervoor, alwaar de vergelijking met het voor de verdeling geldende art. 3:86 lid 
2 BW werd gemaakt.
714. Vrij naar: M A  Cohen, 'De notaris en de ruilverkaveling’, p. 262.
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De ‘algehele rechtsvernieuwing’ wordt door de praktijk als zinvol en gewenst er­
varen.715 Men hoeft bij later titelonderzoek slechts terug te gaan tot het moment van 
inschrijving van de akte van herverkaveling. Dit positieve sentiment geldt zelfs indien 
men bedenkt dat de titelzuivering zeer zeker negatieve werking kan hebben: alle 
zakelijke rechten die niet in de toedelingsakte zijn opgenomen, vervallen.716 De 
‘impact’ van titelzuivering benadrukt in mijn optiek echter wel dat de zorgvuldigheid, 
waarmee de akte van herverkaveling dient te worden opgesteld door de betrokken 
partijen (in de praktijk voornamelijk het kadaster en de notaris), maximaal dient te 
zijn. Een belangrijke rol voor de notaris derhalve. Belanghebbenden dienen daarnaast 
ook voldoende tijd en ruimte te hebben om de akte (juridisch) te (laten) toetsen, zodat 
zij zich er van kunnen vergewissen dat hun rechtspositie na effectuering van de 
herverkaveling gewaarborgd is en hun rechten veiliggesteld zijn.717 Dat dit (onver­
mijdelijk) leidt tot enige vertraging in het herverkavelingsproces dient, vanwege de 
betrokken belangen, mijns inziens voor lief te worden genomen.
c. Gevolgen van titelzuivering/zaaksvervanging
Door de titelzuivering is sprake van een originaire eigendomsverkrijging en beginnen 
lopende veijaringstermijnen na inschrijving van de akte van herverkaveling in de 
openbare registers opnieuw te lopen.718 Zulks blijkt tevens uit de rechtspraak: onder 
meer een uitspraak van de Rechtbank Utrecht,719 bekrachtigd door het Hof Amster­
dam,720 bevestigt voorgaande constateringen.721
De titelzuivering geldt eveneens voor de beperkte rechten, rustend op de in de 
herverkaveling betrokken, in het blok gelegen onroerende zaken.722 Alle bestaande 
beperkte genotsrechten vervallen.723 Erfdienstbaarheden moeten (opnieuw) worden 
gevestigd. Het belang van een zorgvuldige uitvoering van de (herverkavelings)proce- 
dure is dus groot. Indien fouten worden gemaakt gedurende het traject, kan dit 
ingrijpende gevolgen hebben voor bestaande beperkte rechten. In dit verband is 
een arrest van de Hoge Raad van 24 februari 2012 illustratief.724 In het kader van
715. Aldus Commissie Wilg, 'Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (W ilg)’, p. 495.
716. Dit volgt niet als zodanig uit de wettekst, maar uit het stelsel van de wet: alleen in de akte 
opgenomen zakelijke rechten blijven bestaan. Zie tevens M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkave­
ling’, p. 262.
717. Zie in dit kader tevens het Rapport Grondmobiliteit, p. 35.
718. In dezelfde zin: A.A. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.25, alsmede Hof 
Arnhem-Leeuwarden 25 juni 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:4552, r.o. 3.29.
719. Rb Utrecht 22 oktober 2003, ECU:NL:RBUTR:2003:AM3033, NJF 2004/26.
720. Hof Amsterdam 30 juni 2005, nr. 225/04, Agrarisch recht 2006/11, nr. 5371 m. nt. J A  Zevenbergen.
721. Zie voorts Hof Amsterdam 11 juli 2002, Amsterdam 11 juli 2002, ECLI:NL:GHAMS:2002:AT8676, Rb 
Noord-Holland 2 oktober 2013, ECLI:NL:RBNHO:2013:12286, alsmede Hof Arnhem-Leeuwarden 
10 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9436.
722. Zie tevens P. de Haan, ‘Toedeling van beklemrechten bij ruil- en herverkaveling’, p. 233.
723. Zie in dit kader B. Dam, ‘jurisprudentieoverzicht Ruilverkavelingswet 1954', in: Agrarisch recht 
1983/9, p. 380, waarin naar aanleiding van de uitspraak HR 24 januari 1967, nr. 290 door de auteur 
wordt geconcludeerd dat de regel ‘koop breekt geen huur1 doorbroken wordt door de titel- 
zuiverende werking van de ruilverkavelingsakte.
724. HR 24 februari 2012, ECU:NL:HR:2012:BV0472, Notamail 2012/52.
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een reconstructie (op basis van de Reconstructiewet Midden-Delfland) was sprake van 
een administratieve vergissing door het Kadaster o f de Reconstructiecommissie, 
waardoor erfdienstbaarheden zijn vervallen. De Hoge Raad besliste dat deze fout 
moest worden hersteld, ondanks dat tegen het verval van deze beperkte een met 
voldoende waarborgen omklede procedure heeft opengestaan die door belangheb­
benden niet is benut. De Hoge Raad overweegt als volgt:
‘4.4.3 (...) In een dergelijk bijzonder geval komt de toewijzing van een vordering tot herstel van de 
erfdienstbaarheden, zoals hier door het hof uitgesproken, niet in strijd met het gesloten stelsel van de wet 
Die vordering betreft immers niet een heropening van (het debat over) de verdeling en vaststelling van 
rechten en aanspraken in het kader van de reconstructie en doorkruist het wettelijk stelsel niet Het gaat 
slechts om de correctie achteraf van een vaststaande, onmiskenbare fout, waarbij duidelijk is, door 
genoemde bijzondere omstandigheden van het geval, hoe de vaststelling van rechten zou zijn geweest 
indien die fout niet zou zijn begaan, en waarbij de correctie alsnog leidt tot het resultaat waartoe die 
vaststelling zou hebben geleid. Die correctie betreft dezelfde partijen als ten aanzien van wie de fout is 
gemaakt en speelt zich uitsluitend tussen hen af. Rechten en belangen van derden zijn niet in het geding.'
Naast bovenstaande opmerkingen aangaande de in het BW geregelde beperkte 
rechten, verdient in dit kader de positie van oude zakelijke rechten bijzondere aandacht, 
aangezien deze rechten, in tegenstelling tot eerstbedoelde groep beperkte rechten, niet 
opnieuw kunnen worden gevestigd. Zowel in de rechtspraak als in de literatuur wordt 
daarom aangenomen dat deze rechten de herverkaveling (kunnen) overleven en 
derhalve niet teniet (hoeven te) gaan door de titelzuivering.725 Dit wordt in de praktijk 
vaak ook met zoveel woorden in de akte vermeld.726 Dit geldt tevens voor de buurweg 
ex artikel 719 Oud BW,727 zo blijkt uit de (recente) rechtspraak. De Rechtbank Zwolle 
overweegt namelijk:
'Weliswaar is een buurweg geen oud zakelijk recht, maar beide rechtsfiguren (de buurweg en de oude 
zakelijke rechten, JR) zijn zodanig vergelijkbaar (doordat ze onder het huidige privaatrecht niet meer 
kunnen ontstaan) dat naar het oordeel van de Rechtbank hetgeen van toepassing is op oude zakelijke 
rechten van overeenkomstige toepassing kan worden verklaard op de buurweg. Hieruit volgt dat de
725. Zie voor de beklemrechten Hof Amsterdam 11 juli 2002, ECLI:NL:GHAMS:2002:AT8676, NJ 2005, 
289, waarover tevens nt. 721. Zie voorts P. de Haan, Toedeling van beklemrechten bij ruil- en 
herverkaveling’, die er tevens op wijst dat de inhoud van art. 160 lid 2 Liw (thans art. 60 lid 2 WILG), 
luidende: 'In het belang der herverkaveling kunnen beperkte rechten worden gevestigd.’, voor de oude 
zakelijke rechten niet relevant is, aangezien dit artikel enkel ziet op de toedeling van andere rechten 
dan die van de in art. 1 WILG ruim omschreven eigenaar, waar immers tevens de gerechtigde tot een 
oud zakelijk recht onder begrepen is. Zie in dit verband onderdeel B.l.a hiervoor, alsmede onderdeel 
E.l.b hierna. Zie voor het recht van de Dertiende Penning S.F. Griessen, ‘Afscheid van de Dertiende 
Penning', in: LTB 2014/4.
726. Aldus Commissie Wilg, 'Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (W ilg)’, p. 494.
727. De bepaling van de buurweg, zoals opgenomen in art. 719 (oud) BW, is in het huidige BW niet 
teruggekeerd. Ten aanzien van de buurweg is echter in art. 160 Overgangswet Nieuw BW bepaald 
dat het in werking treden van de wet geen wijziging brengt in de rechten, bevoegdheden en 
verplichtingen met betrekking tot een buurweg welke voordien is ontstaan. Een buurweg kan 
weliswaar onder het huidige recht niet meer ontstaan maar een reeds vóór 1 januari 1992 bestaande 
buurweg blijft voortbestaan. Op zo’n ‘oude’ buurweg blijft art 719 (oud) BW van toepassing, zodat 
deze alleen ‘met gemeene toestemming’ kan worden opgeheven. Zie tevens HR 13 februari 2004, 
ECU:NL:HR:2004:AN8284.
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buurweg niet per definitie met de inschrijving van de ruilakte komt te vervallen, maar dat de buurweg 
door vermelding hiervan in de ruilakte gehandhaafd kan blijven.’728
Ten aanzien van hypotheken en beslagen is een uitzondering gemaakt op de titelzui- 
verende werking, aangezien volgens artikel 60, leden 3 en 4 juncto artikel 82 lid 3 
WILG729 het zaaksvervangingsprincipe730 geldt: de hypotheken (artikel 60 lid 3) en 
beslagen (artikel 60 lid 4) komen van rechtswege te rusten op de vervangende kavels. 
Onder het regime van de Landinrichtingswet werd de zaaksvervanging ten aanzien van 
het hypotheekrecht aangenomen op basis van artikel 160 lid 3 Liw. De tekst van het 
artikellid is gelijkluidend aan het huidige artikel 60 lid 3 WILG731 en luidt als volgt:
‘De hypotheken gaan met behoud van haar rang over op de kavels of gedeelten van kavels, welke in de 
plaats van de onroerende zaak, waarop zij rusten, worden toegedeeld.’
Ook onder de Landinrichtingswet was derhalve sprake van ‘overspringende’ hypo­
theekrechten. Vermelding van de hypotheekrechten in de akte van toedeling is dus 
niet noodzakelijk voor de instandhouding van het recht. In de jurisprudentie is de 
zaaksvervanging expliciet bevestigd.732
De bijzondere verhaalspositie van de hypotheekhouder en de beslaglegger blijft der­
halve van kracht733 en ondervindt geen hinder van de ‘allesvernietigende’ titelzuive- 
ring. Artikel 82 lid 3 WILG verwoordt het aldus:
‘Op grond van de ruilakte wordt in de openbare registers bij elke hypothecaire inschrijving, onderschei­
denlijk bij elke inschrijving van een beslag aangetekend dat de hypotheek onderscheidenlijk het beslag in 
het vervolg zal rusten op de in de ruilakte aangewezen kavels of gedeelten daarvan, dan wel op de rechten 
waaraan die kavels of gedeelten daarvan zijn onderworpen.'
Duidelijke taal. De wet voorziet in een aantekening in de openbare registers van de 
‘overgesprongen’ hypotheken en beslagen. Het juridische fenomeen ‘zaaksvervanging’ 
is hierdoor ook in administratieve zin een feit.
De werking van deze zaaksvervanging is overigens beperkt, in die zin dat het principe 
enkel ten aanzien van hypotheken respectievelijk beslagen geldt.734 De zaaksvervan­
ging op dit vlak vormt derhalve een uitdrukkelijke uitzondering op de hoofdregel, die
728. Rb Zwolle-Lelystad 13 augustus 2012, ECLI:NL:RBZLY:2012:BX6611, r.o. 5.6.
729. Artikelen die krachtens art. 87 WILG jo art. 21 lid 1 RILG op een overeenkomst van kavelruil van 
overeenkomstige toepassing kunnen worden verklaard. Zie nader onderdeel D hierna.
730. Zie over zaaksvervanging uitgebreid J.B. Spath, Zaaksvervanging. Men verwarre de zaaksvervanging 
binnen landinrichtingssferen niet met andere (specifieke) vormen van zaaksvervanging binnen het 
civiele recht, zoals de huwelijksvermogensrechtelijke zaaksvervangingsregel uit art. 1:95 lid 1 BW, 
waarover uitgebreid LH.M. Zonneberg, ‘Vergoedingsvordering en zaaksvervanging’, in: EB 2013/60.
731. Zulks m.u.v. een taalkundige verandering: het woord ‘haar’ is gewijzigd in ‘hun’.
732. Zie bijv. Hof Amsterdam 21 juli 2005, ECLI:NL:GHAMS:2005:AU4860, NJF 2005/361 (Rabobank/ 
PontMeijer) r.o. 4.5.
733. Zie tevens J.B. Spath, ‘Zaaksvervanging bij registergoederen'.
734. Zie daarover P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 164 e.v., alsmede J.B. Spath,
‘Zaaksvervanging bij registergoederen’.
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(voor de herverkaveling althans) ‘titelzuivering’ heet.735 Deze lijn doortrekkend kan 
mijns inziens worden aangenomen dat de toedeling in het kader van een herverkave­
ling geen zaaksvervanging, maar rechtsvervanging casu quo rechtsvemieuwing in­
houdt.736
De goederenrechtelijke consequentie van het voormelde is dat door de inbreng van 
een onroerende zaak in een plan van toedeling, gevolgd door toedeling van die zaak bij 
notariële akte aan dezelfde eigenaar, de inbrengende eigenaar op enig moment de 
eigendom verloren heeft en vervolgens weer heeft teruggekregen. Indien sprake zou 
zijn van zaaksvervanging, zou de betreffende eigenaar de eigendom van de onroerende 
zaak nimmer (tijdelijk) verloren hebben. Deze gevolgtrekking is in lijn met de 
jurisprudentie, gewezen onder de Landinrichtingswet. Zo heeft de Hoge Raad in 
1997737 beslist dat toedeling bij ruilverkaveling geen zaaksvervanging, maar ‘gewoon’ 
een verkrijging op grond van ruilverkaveling oplevert. In dit arrest heeft de Hoge Raad 
tevens beslist dat de titelzuivering eveneens geldt indien de toedeling van de 
ingebrachte onroerende zaken aan de inbrenger zelf plaatsvindt.738 Door de titelzui- 
verende werking van deze verkrijgingen739 hebben eerdere verkrijgingen door de 
inbrenger o f diens rechtvoorganger(s) hun betekenis verloren. Het standpunt van de 
staatssecretaris van Financiën dat er geen sprake zou zijn van een verkrijging krachtens 
ruilverkaveling, maar slechts van zaaksvervanging van de ingebrachte zaken door de 
toegedeelde zaken, wordt door de Hoge Raad als strijdig met de tekst van de Land­
inrichtingswet en het daarin opgenomen stelsel van de originaire eigendomsverkrij- 
ging (de titelzuivering) verworpen. Er is daarom geen reden is een verkrijging bij 
ruilverkaveling niet aan te merken als verkrijging in de zin van de wet.740
Wat zijn de fiscale implicaties van deze (beperkte) zaaksvervanging bij herverkaveling 
en kavelruil (mits in de kavelruilovereenkomst onder meer de artikelen 60 leden 3 en 4 
en 82 lid 3 WILG van overeenkomstige toepassing zijn verklaard) en de afwezigheid 
van zaaksvervanging bij de toedeling krachtens deze beide landinrichtingsinstrumen­
ten? Deze vraag zal worden beantwoord in de fiscale grenspost, hoofdstuk II, onder­
deel B.3.c. Het staat de fiscaal georiënteerde reiziger met een sterke voorkeur voor 
fiscale vraagstukken vrij om, in afwijking van het reisschema, alvast een korte
735. In gelijke zin J.B. Spath, ‘Zaaksvervanging bij registergoederen’.
736. Zie M.A. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 262, alsmede P. de Haan, De Pacht 1973, p, 373. 
Volgens het Duitse Flurbereinigungsgezetz geldt overigens het Surrogationsprinzip i.d.z.v. zaaksver­
vanging in plaats van rechtsvervanging. De rechten blijven dus bestaan met alle gebreken daaraan 
klevend, alleen de objecten worden vervangen. Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C2. 
Ook de Belgen kennen, zowel ten aanzien van de dwingende als t.a.v. de vrijwillige ruilverkaveling, 
het zaaksvervangingsprincipe als hoofdregel, zo blijkt uit grenspost 3B, onderdelen C.5 en C.6.
737. HR 7 mei 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA3252, V-N 1997, p. 2189. Zie tevens hfdst II, onderdelen B.3.b en 
B.3.c van de fiscale grenspost
738. Zie tevens J.G van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 269 e.v., alsmede hfdst. II, 
onderdeel B3.b van de fiscale grenspost
739. Art 208 lid 2 Uw.
740. HR 7 mei 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA3252, r.o. 3.2. Zie tevens T. Blokland, Toedeling bij ruilverkave­
ling vormt geen zaaksvervanging maar een niet te negeren eigendomsverkrijging', in: FBN1998/12, 
p.7.
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verkennende excursie naar het fiscale landschap te verrichten, mits hij of zij op tijd 
terugkeert om, samen met het reisgezelschap, de civielrechtelijke route te vervolgen.
d. Titelzuivering/zaaksvervanging en kavelruil
Artikel 82 lid 2 WILG beperkt zich qua toepassingsbereik uitsluitend tot de (akte van) 
herverkaveling. Op de (akte van) kavelruil is de titelzuiverende werking derhalve niet 
van toepassing, ook niet via de ‘omweg’ van artikel 87 WILG: in artikel 21 RILG is 
artikel 82 lid 2 WILG immers niet genoemd.741 Het ontbreken van titelzuiverende 
werking aan de kavelruilakte is een logische gedachte, aangezien enkel in de wettelijke 
herverkavelingsprocedure aan ‘vergeten gerechtigden’ de mogelijkheid is verschaft om 
voor hun rechten op te komen. Artikel 64 lid 3 WILG bepaalt immers dat het ruilplan 
voor eenieder kosteloos ter inzage wordt gelegd. Belanghebbenden die hun rechten als 
gevolg van de titelzuivering dreigen te verliezen, hebben op deze wijze de mogelijk­
heid actie te ondernemen.742 Binnen een kavelruilproces bestaat een dergelijke 
mogelijkheid niet. Titelzuivering zou bij kavelruil derhalve te verstrekkende gevolgen 
hebben. Reeds tijdens het ontwerp van de eerste wettelijke regeling omtrent de 
ruilverkaveling bij overeenkomst, ter gelegenheid van de totstandkoming van de 
Ruilverkavelingswet 1938, heeft de wetgever uitgelegd waarom kavelruil en titelzuive­
ring niet goed samengaan:
‘Partijen zijn binnen de grenzen van het verbintenissenrecht, hetwelk natuurlijk toepasselijk is, vrij in het 
vaststellen van den inhoud der ruilverkavelingsovereenkomst. Om deze reden kan aan de overeenkomst 
niet het gevolg van titelzuivering worden toegekend.'743
Overeenkomstige toepassing van de procedure van artikel 64 WILG zou overigens voor 
de kavelruil een onnodig vertragende werking hebben, hetgeen geheel in strijd is met 
de snelheid, één van de ‘hoofdkenmerken' van de kavelruil en tevens een belangrijk 
fundament onder de ‘succesformule’ die de kavelruil dikwijls is. Anders gezegd: de 
aard van de kavelruil verdraagt zich niet met een ingrijpende en mogelijk tot stagnatie 
in het ruilproces leidende titelzuiverende werking. Ook hier blijkt duidelijk dat de 
kavelruil, hoewel ontsproten aan de ‘moeder' ruilverkaveling, in ruim veertig jaar 
evolutie verworden is tot een eigen ‘rechtssfeer’ met eigen regels, kenmerken en 
uitgangspunten.
De vraag is of, nu geen sprake is van een titelzuiverende, originaire wijze van 
verkrijging, op de verkrijging krachtens kavelruil het leerstuk van zaaksvervanging 
in civielrechtelijke zin van toepassing is. Door de afwezigheid van rechtsvervanging 
vindt geen ‘algehele rechtsvemieuwing’ plaats ten aanzien van de ingebrachte onroe­
rende zaken. Zakelijke rechten blijven bestaan, ook indien zij niet opgenomen worden 
in de akte van kavelruil en derhalve Vergeten' worden. Het consensuele, flexibele en 
vlotte karakter van de kavelruil verdraagt zich zoals gezegd niet met de aanwezigheid
741. Zie nader de onderdelen B.8 en D van dit hoofdstuk.
742. Zie M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 267.
743. Kamerstukken II1936/1937 210, nr. 6, p. 45. Zie tevens hfdst. I, onderdeel E2 .
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van een allesvernietigende titelzuivering. Het ‘Surrogationsprinzip’ uit het Duitse 
Flurbereinigungsrecht744 lijkt voor de kavelruil een meer passend systeem te zijn: 
alle rechten blijven bestaan, enkel de in de massa ingebrachte en te verkavelen 
onroerende zaken worden vervangen. Hetzelfde geldt overigens voor het Belgische 
systeem.745 De woorden van Spath sluiten hier mijns inziens naadloos op aan:
‘Het belangrijkste gevolg, direct samenhangend met het doel van zaaksvervanging, is dat van rechtswege 
vervangende rechten worden verkregen op het surrogaat in de plaats van, of in aanvulling op, oorspron­
kelijke rechten die rustten op het aangetaste, oorspronkelijke object, (onderstreping door mij,JR)'74B
De civielrechtelijke zaaksvervanging werkt, in tegenstelling tot de algehele rechts- 
vervanging, niet belemmerend voor de kavelruil. De toegedeelde onroerende zaken (of 
geldsommen) komen (als surrogaat) van rechtswege in de plaats van de ingebrachte 
onroerende zaken (o f geldsommen). De zakelijke rechten op de in de massa inge­
brachte en vervolgens verkavelde onroerende zaken blijven bestaan en blijven gekop­
peld aan dezelfde ‘originele’ onroerende zaken. Indien dit ongewenst is, dient in de 
akte een voorziening te worden getroffen (het beëindigen casu quo wijzigen van deze 
rechten). Een schone taak voor de notaris. Men ontware hier overigens de omgekeerde 
situatie als bij de herverkaveling het geval is. Het is bij kavelruil niet ‘alles vervalt, 
tenzij’, maar ‘alles blijft in stand, tenzij’, waarbij de ‘tenzij’ ziet op de eventueel 
getroffen voorzieningen in de notariële akte. De enige rechten die ‘automatisch over­
springen’ zijn de hypotheekrechten en beslagen, mits de artikelen 60 lid 3 en 4 WILG 
van overeenkomstige toepassing zijn verklaard op de kavelruil. In tegenstelling tot 
hetgeen bij de herverkaveling het geval is, vormen deze artikelen nu geen uitdrukke­
lijke uitzondering op de hoofdregel ‘titelzuivering’, maar een ondersteuning van de 
zaaksvervanging. De hypotheekrechten en beslagen komen van rechtswege (met enige 
administratieve ondersteuning door het kadaster, aldus artikel 82 lid 3 WILG) te rusten 
op de toegedeelde onroerende zaken.
Aldus bezien lijkt er mijns inziens op civielrechtelijk vlak niets aan de constatering van 
een (algehele) zaaksvervangingsgedachte ten aanzien van de in de kavelruil betrokken 
onroerende zaken in de weg te staan.747 De wetgever dient de introductie van een 
dergelijk systeem in mijn opinie serieus te overwegen. Zie voor de fiscale gevolgtrek­
kingen van deze constatering hoofdstuk II, onderdeel B.3.C.2 van de fiscale grenspost.
744. Zie n t 736 hiervoor. Zie tevens Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C.2.
745. Vgl. grenspost 3B, onderdeel C.6.
746. J.B. Spath, ‘Reisverslag zaaksvervanging’, in: Ars Aequi 2011/1, p. 74.
747. Zie voor de situatie ten aanzien van de Duitse en Belgische ‘kavelruil’ nader Grenzübergangsstelle 
3A, onderdeel C.2 resp. grenspost 3B, onderdeel C.6.
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6. Civielrechtelijke (notariële) aansprakelijkheid bij kavelruil
Als laatste ‘civielrechtelijke dwarsverband vanuit de kavelruil' nog enige opmerkingen 
over de (mogelijke) civielrechtelijke aansprakelijkheid van notarissen bij een kavelruil- 
project.748
a. Algemeen
Voor de notaris vormt de overeenkomst van opdracht749 tussen de cliënt en de notaris 
het vertrekpunt voor de door hem te verrichten wettelijke- en buitenwettelijke 
werkzaamheden. Als een notaris toerekenbaar tekortschiet bij het opstellen van de 
overeenkomst, de akte van kavelruil of in de advisering en begeleiding van een 
kavelruilproject, kunnen cliënten een klacht indienen bij de kamer voor het notari­
aat.750 De kamer voor het notariaat kan de notaris vervolgens een tuchtmaatregel 
opleggen.751 De kamer is niet bevoegd tot het toekennen van een schadevergoeding, 
maar kan wel een boete opleggen, zo blijkt uit artikel 103 Wna. Indien een cliënt zijn 
schade vergoed wil zien, kan hij de notaris aansprakelijk stellen bij de civiele rechter en 
een schadeclaim indienen.
b. De 'Kampense kavelruilen’: een overzicht in vier bedrijven
Met betrekking tot de kavelruil zijn diverse civielrechtelijke procedures tegen nota­
rissen gevoerd. In een onderdeel ‘civielrechtelijke dwarsverbanden’ mag een bespre­
king van enkele van deze procedures niet ontbreken. De meest tot de verbeeldende 
kwestie betreft de (mooi allitererende) ‘Kampense kavelruilen’, die de aanleiding 
vormden tot een aantal gerechtelijke uitspraken. Een overzicht in vier bedrijven, dat 
zich laat lezen als een intrigerend, maar tegelijkertijd schrijnend feuilleton:
J. De ‘Kampense kavelruilen’ (I ):  over klerken, fraude en FIOD
De 'aftrap’ werd genomen door de Rechtbank Zwolle op 25 oktober 20 07.752 In het 
verdachtenbankje zat een notarisklerk, de ‘kavelruilspecialist’ van een notariskantoor
748. Zie over de civielrechtelijke aansprakelijkheid uitgebreid D.T. Boks, Notariële aansprakelijkheid, 
Enige aspecten van civielrechtelijke aansprakelijkheid (diss. 2002), Deventer: Kluwer 2002, bespro­
ken in WPNR (2006) 6670. Overigens kunnen ook gedragingen van andere actoren bij een kavelruil 
tot civiele procedures leiden, getuige de uitspraak van de Rb Utrecht d.d. 7 december 2011, ECLI:NL: 
RBUTR:2011 :BU7614, alwaar een deelnemer aan de kavelruil BBL in rechte aansprak in verband met 
het niet-nakomen van een in het kader van een kavelruil overeengekomen aanbiedingsplicht met 
betrekking tot een in de ruiling betrokken perceel grond. Zie ten slotte grenspost 1, hfdst. III, 
onderdeel E.3, alsmede grenspost 2, hfdst II, onderdeel C.7.
749. Art. 7:400 BW.
750. Zie over het tuchtrecht in het algemeen en het notariële tuchtrecht in het bijzonder tevens M.R. 
Burghout, Naming en shaming in het notariële tuchtrecht, Ars Notariatus nr. 148, Deventer: Kluwer 
2011, p. 1-10.
751. Zie de uitspraak KvT Den Haag 14 oktober 2009, nr. 09-09, ECU:NL:TNOKSGR:2009:YC0348, waar 
een oud-notaris heeft nagelaten om ter voldoening aan zijn ‘Belehrungspflicht’ na te gaan of en in 
hoever het plan van toedeling krachtens de wettelijke herverkaveling op een onroerende zaak van 
toepassing was en partijen - met klaagster als koper - vervolgens expliciet te wijzen op de mogelijke 
gevolgen van de levering. Zie tevens hfdst III, onderdeel E.3.
752. Rb Zwolle 25 oktober 2007, ECLI:NL:RBZLY:2007:BB7372.
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in Kampen, die verdacht werd van het in 1999 valselijk opstellen753 van toelichtingen 
bij diverse overeenkomsten van kavelruil.754 Het ging daarbij telkens om onderdelen 
van de overeenkomsten met het opschrift ‘overzicht verbetering/nut van deze kavel­
ruil’.755 Zo werd onder meer vermeld dat er door de (betreffende) kavelruil voor alle 
partijen een dusdanige kavelverbetering ontstond, waardoor bedrijfseconomisch en 
bedrijfstechnisch ‘beter geboerd’ kon worden, terwijl in werkelijkheid een van partijen 
een zogenaamde ‘hobbyboer’ was, die niet bedrijfsmatig boerde. Ook werd niet 
vermeld dat een perceel werd ‘doorgerold' tussen partijen, waardoor een partij werd 
feitelijk fungeerde als ‘doorgeefluik’ voor een perceel: de 'doorrollende partij' gaf 
desgevraagd expliciet toe het betreffende perceel zelf nimmer te gaan gebruiken. Deze 
laatste kwestie speelde bij meerdere overeenkomsten. Vervolgens werd in een andere 
kavelruil vermeld dat een partij via de kavelruil gebouwen en grasland verkreeg, 
bedoeld als nieuwe locatie voor zijn veehoudersbedrijf, aangezien uitbreiding op de 
huidige locatie niet mogelijk zou zijn. In werkelijkheid oefende deze partij in het 
geheel geen veehouderijbedrijf uit en was ook niet van plan om op de nieuwe locatie 
een dergelijk bedrijf uit te oefenen. Ten slotte was ten aanzien van een partij geen 
sprake van afstandsverkorting door (weer een andere) kavelruil, aangezien een perceel 
dat behoorde tot de huiskavel ten onrechte werd aangeduid als een ‘op afstand van het 
bedrijf gelegen perceel’; hier lijkt derhalve sprake te zijn van bedrog.
Hetzelfde gold voor de bijbehorende ruilschema’s en de staten van inbreng en toede­
ling, die eveneens valse gegevens bevatten. Zo werd van een partij vermeld dat deze 
een perceel inbracht, terwijl dit perceel in werkelijkheid door een andere partij 
ingebracht werd.
Opzettelijke vervalsing van (onderdelen van) de kavelruilovereenkomsten en de 
bijbehorende bijlagen derhalve, met als (hoofd)doel de fiscale vrijstelling van over­
drachtsbelasting ‘binnen te slepen'.756 Om de kavelruil ‘rond te krijgen’ werden diverse 
transacties gefingeerd en gegevens verzonnen.757
De handelwijze van de klerk in de diverse kavelruildossiers is ook op het notaris­
kantoor niet onopgemerkt gebleven. Een notaris, lid van de maatschap die het kantoor 
in 2001 heeft overgenomen,758 heeft op 6 mei 2003 telefonisch contact opgenomen
753. Het opstellen van de kavelruilaktes en de verdere begeleiding van de kavelruilen zijn alle geschied 
door de notarisklerk. Een binnen de kavelrullpraktijk niet-ongebruikelijke werkwijze op menig 
notariskantoor. Zie in dit kader tevens hfdsL III, onderdeel E.3.
754. De rechtszaak haalde tevens de (plaatselijke) kranten. Zie o.m. http://www.destentor.nl/regio/ 
kampen/kampen/oflïcier-eist-geldboetes-tegen-oud-notaris-en-notarisklerk-1.2717727, datum in­
zage 6 augustus 2013.
755. Men herkent hier uiteraard de objectieve verbeteringseis uit art 4 Liw, waaraan de kavelruil destijds 
moest voldoen ter verkrijging van de goedkeuring van DLG en de fiscale vrijstelling van over­
drachtsbelasting.
756. In de uitspraak wordt overigens niet gesproken over aangevraagde subsidie voor de kavelruilen.
757. In de uitspraak wordt gesproken over een ‘in elkaar gezette kavelruil’, die niets te maken heeft met 
de kavelruil zoals vastgelegd in de (destijds geldende) Uw. Tevens wordt gesproken over het ‘heen 
en weer leveren’ van percelen. Zie in dit kader tevens de ruilschema's, opgenomen aan het slot van 
dit onderzoek.
758. Zie tevens onderdeel 4 hierna.
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met de FIOD en heeft gemeld dat, na een intern onderzoek, het vermoeden is gerezen 
dat de notarisklerk onregelmatigheden zou hebben verricht bij diverse kavelruilen, 
waarbij ten onrechte de vrijstelling van overdrachtsbelasting zou zijn geclaimd. 
Bovendien zou de klerk op onrechtmatige wijze dossiers hebben weggenomen en 
zou een neef van de klerk zich op onrechtmatige wijze aanzienlijke geldbedragen 
hebben toegeëigend. ‘Malafide (kavelruii)praktijken’ op relatief grote schaal der­
halve.739 Een aangifte bij de politie, alsmede een tripartite overleg tussen de FIOD, 
de voorzitter van de Kamer van Toezicht en het BFT volgen, hetgeen resulteert in een 
strafrechtelijk onderzoek.
Het bleef niet bij de notarisklerk alleen. De (oud-)notaris van het Kampense kantoor, 
die ten tijde van de litigieuze kavelruilen de leiding had over het kantoor, werd als 
medeverdachte ten tonele gevoerd. Hem werd hetzelfde tenlastegelegd als de klerk. 
Samen met de klerk werd hij er onder meer van verdacht ten onrechte een beroep te 
hebben gedaan op de vrijstelling van overdrachtsbelasting van artikel 15, lid 1, 
onderdeel 1, WBR, terwijl hij had moeten weten dat een beroep op de vrijstelling 
enkel mogelijk is, indien de verkaveling daadwerkelijk leidt tot een duurzame verbe­
tering van de inrichting van het landelijk gebied.760
De Rechtbank achtte zowel de klerk als de notaris schuldig aan het tenlastegelegde. 
Daarbij gold, aldus de Rechtbank, de navolgende ‘verzwarende’ omstandigheid:
‘De notaris heeft een publieke taak. Men moet kunnen vertrouwen op de integriteit van de notaris en zijn 
werknemers. In deze zaak is dat vertrouwen gedurende een langere periode beschaamd.'76'
Gezien het vorenstaande zal het niet verbazen dat het oordeel van de rechter niet mals 
was: de klerk werd veroordeeld voor een voorwaardelijke gevangenisstraf van 4 maan­
den, zulks met een proeftijd van twee jaren, alsmede tot een geldboete van € 15.000. 
De notaris ontving dezelfde straf. 'Sjoemelen’ met het instrument kavelruil werd dus 
(terecht) zwaar bestraft.
Hoger beroep heeft de notaris in zoverre gebaat, dat de geldboete is teruggedraaid. De 
voorwaardelijke gevangenisstraf is wel in stand gebleven. Daarnaast achtte het Hof 
twee van de tien ten laste gelegde feiten niet bewezen.762 De overige acht ten laste 
gelegde feiten achtte het Hof, in navolging van de Rechtbank, wel bewezen verklaard.
759. Deze kwestie lijkt het ultieme voorbeeld van ‘oneigenlijk gebruik’ van de kavelruil te zijn. Zie over 
dit fenomeen nader onderdeel G,6.j van het vorige hoofdstuk.
760. De Rechtbank spreekt in dit verband meermaals over ‘kavelnut’, een in mijn ogen te beperkte 
omschrijving van de reikwijdte en inhoud van de objectieve verbeteringseis ex art. 4 üw. Zie in dit 
verband tevens KvT Zwolle-Lelystad 19 april 2007, niet gepubliceerd, waar de Kamer opmerkt dat op 
fiscaal terrein omstreeks 1999/2000 onduidelijkheid heerste. Ik verwijs tevens naar grenspost 2, 
hfdst. II, onderdeel C.2, alsmede naar n t 790 hierna.
761. Zie de 2e alinea onder ‘Oplegging van straf of maatregel’.
762. Hof Arnhem 17 juni 2010, ECLI:NL:GHARN:2010:BM8194.
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Het door de notaris ingestelde cassatieberoep is met een beroep op artikel 81 RO 
verworpen.763
2. De ‘Kampense kavelruilen’ (II ): de gevolgen voor de ruiler(s)
De malversaties met de Kampense kavelruilen lieten ook de betrokken partijen niet 
ongemoeid. Op 16 november 2010 deed het Hof Arnhem in hoger beroep764 uitspraak 
in een procedure, aangespannen door een van de deelnemers aan een in 1999 voor het 
Kampense notariskantoor verleden akte van kavelruil (hierna: ‘belanghebbende’) 
tegen de inspecteur.765 De inzet van het geschil was een door de fiscus opgelegde 
naheffingsaanslag overdrachtsbelasting tot een bedrag van € 17.697 in verband met 
een ten onrechte geclaimde vrijstelling van overdrachtsbelasting ter zake van de 
verkrijging van onroerende zaken via één van de ‘besmette' kavelruilen. De nahef­
fingsaanslag werd opgelegd nadat de fiscus bekend was geraakt met het hiervoor 
besproken strafrechtelijk onderzoek naar de notarisklerk en de notaris. Dat onderzoek 
werd opgestart in april 2004. Gezien de verkrijging in 1999, diende de naheffingsaan­
slag, in verband met het bepaalde in artikel 20, lid 3, AWR,766 uiterlijk op 31 december 
2004 te zijn opgelegd. De inspecteur heeft op 24 december 2004 een aanslagbiljet aan 
het adres van belanghebbende verzonden, waarna belanghebbende de naheffingsaan­
slag binnen de naheffingstermijn heeft ontvangen. De bestrijding van de aanslag door 
belanghebbende op dit punt is dan ook tevergeefs.767
Ook op een andere formele grond haalde belanghebbende bakzeil bij het Hof: de 
naheffingsaanslag was door belanghebbende zelf ontvangen, terwijl in de akte van 
kavelruil domicilie was gekozen op het kantoor van de notaris. Het Hof overweegt dat, 
ondanks de domiciliekeuze, de naheffingsaanslag terecht ten name van belangheb­
bende was gesteld, omdat hij de belastingplichtige verkrijger was. Conform artikel 16 
WBR dient de naheffingsaanslag derhalve aan de verkrijger te worden opgelegd. In 
cassatie werd dit met zoveel woorden bevestigd.768
De naheffingsaanslag van € 17.697 is derhalve terecht opgelegd. De malversaties met 
de kavelruilen hadden hiermee forse finandeel-nadelige gevolgen voor een deelnemer 
(te goeder trouw) aan deze kavelruil, die blind had gevaren op de kennis en kunde van 
het Kampense notariskantoor, meer bepaald de notarisklerk annex ‘kavelruilspedalist’.
3. De ‘Kampense kavelruilen’ (III): de notaris wederom aangesproken
Met de veroordeling van de notarisklerk en de (oud-)notaris en vervolgens de 
naheffing van overdrachtsbelasting bij de belanghebbende was de kous nog niet af. 
Op 1 augustus 2012 deed de Rechtbank Zwolle-Lelystad uitspraak in een civielrechte­
763. HR 8 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW5633.
764. Zie voor het geding in eerste aanleg Rb Arnhem 4 maart 2010, ECL!:NL:RBARN:2010:82.
765. Hof Arnhem 16 november 2010, ECLI:NL:GHARN:2010:B06173, FutD 2010/50.
766. Dit artikel bepaalt dat de bevoegdheid tot het vaststellen van een naheffingsaanslag vervalt door 
verloop van vijf jaar na het einde van het kalenderjaar waarin de belastingschuld is ontstaan.
767. Zie r.o. 2.3 t/m 2.5.
768. Zie tevens HR 7 mei 2010, ECLI:NL:HR:2010:BM3292, onder meer besproken in NTFR 2010/1315.
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lijke aansprakelijkheidsprocedure, aangespannen door een vastgoed-BV, deelnemer 
aan een van de bewuste kavelruilen, tegen de notaris van het Kampense kantoor.769
De casus was als volgt:770 V (de vastgoed-BV) verkoopt een boerderij aan K, de 
belanghebbende uit de hiervoor onder 2 besproken procedure (aan wie op 24 decem­
ber 2004 de naheffingsaanslag overdrachtsbelasting is opgelegd). Tussen een zevental 
partijen, waaronder V en K, komt in juni 1999 een overeenkomst van kavelruil tot 
stand. De door de notaris aan de DLG verzochte ministeriële goedkeuring is verleend, 
waarop de akte van kavelruil is gepasseerd. In de akte is een beroep op vrijstelling van 
overdrachtsbelasting (ex artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR) opgenomen. De Belasting­
dienst legt vervolgens aan K een naheffingsaanslag overdrachtsbelasting op. In een 
door K aangespannen procedure is V veroordeeld tot betaling van de naheffingsaan­
slag.771 V vordert vervolgens schadevergoeding van de notaris wegens beroepsfouten.
Volgens de Rechtbank gaat het om de vraag of de notaris een beroepsfout heeft 
gemaakt door niet te controleren o f de akte in overeenstemming was met de 
overeenkomst van kavelruil en het daaraan gehechte ruilschema en door V niet te 
wijzen op het feit dat de Belastingdienst -  ondanks goedkeuring van de DLG -  het 
beroep op de vrijstelling kon afwijzen.772
De vraag is, op basis van de tussen V en de notaris geldende overeenkomst van 
opdracht, of een redelijk handelend en redelijk bekwaam notaris bij het passeren van 
de akte zou hebben gecontroleerd of deze in overeenstemming is met de overeen­
komst van vrijwillige kavelruil en of hij partijen zou hebben voorgelicht over de eigen 
bevoegdheid van de Belastingdienst ten opzichte van de DLG.773
De Rechtbank stelt voorop dat een notaris, gelet op zijn maatschappelijke positie, de 
belangen van degenen die zich tot hem wenden zorgvuldig moet behartigen en de 
benodigde voorlichting moet verschaffen, opdat de (mogelijke) implicaties van een 
bepaalde transactie goed te overzien zijn. Daarbij moet een redelijk en bekwaam 
handelend notaris niet alleen de juridische, maar ook de fiscale aspecten bij zijn 
dienstverlening in het oog houden. De notaris moet met name de fiscale wetgeving 
kennen waar het door hem te begeleiden transacties betreft, zoals belastingen van 
rechtsverkeer, waartoe de overdrachtsbelasting behoort.774
Met hun beroep op artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR hebben partijen tot uitdrukking 
gebracht dat zij vrijgesteld wensten te worden van de heffing van overdrachtsbelas­
ting. Van een bekwaam en redelijk handelend notaris mag worden verwacht dat hij
769. Rb Zwolle-Lelystad, 1 augustus 2012, ECU:NL:RBZLY:2012:BX9614. Zie tevens hfdst. III, onderdeel 
E.3.
770. Ontleend aan: NJF 2012/514.
771. Rb Zwolle-Lelystad, 13 januari 2010, niet gepubliceerd.
772. Zulks op basis van het -  in grenspost 2, hfdst II, onderdeel C3 nader te bespreken besluit van 12 
november 2004.
773. r.o. 4.2 en 4.7.
774. Zie nader over deze juridische en fiscale ‘Belehrung’ het volgende hoofdstuk, onderdeel E.3.
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controleert of de akte in overeenstemming is met de overeenkomst van vrijwillige 
kavelruil en dat hij na zou gaan of de door de akte beoogde vrijstelling van over­
drachtsbelasting wordt gerealiseerd.775
De Rechtbank wijst de vordering van V toe nu de notaris een beroepsfout heeft 
gemaakt. Ook het Hof is, in hoger beroep op 17 december 2013, dezelfde mening 
toegedaan:
‘Het hof is, evenals de Rechtbank, van oordeel dat van een redelijk bekwaam en redelijk handelend notaris 
mag worden verwacht dat hij, alvorens een akte van toedeling als de onderhavige te passeren, de inhoud 
van die akte en de onderliggende overeenkomst met elkaar vergelijkt en zich er van vergewist dat hetgeen 
partijen met de overeenkomst beogen te bereiken ook wordt gerealiseerd. Ook wanneer partijen worden 
bijgestaan door een terzake deskundig adviseur die het initiatief tot de kavelruil heeft genomen (...) dient 
de notaris een dergelijk onderzoek in te stellen. De notaris heeft in dat opzicht een eigen verantwoorde­
lijkheid. Voorts dient de notaris, voor zover nodig, partijen er op te wijzen dat de Belastingdienst bij de 
uitoefening van haar bevoegdheden niet is gebonden aan beslissingen van DLC en omgekeerd.'776
4. De ‘Kampense kavelruilen' (IV ): een ‘besmette notarispmktijk'
Het vierde en laatste bedrijf in deze slepende affaire wordt gevormd door de overname 
van het betreffende kantoor door IJsseloevers notarissen.777 IJsseloevers neemt op 
1 oktober 2001 de praktijk over van notaris X. De overnamesom bedroeg ƒ 800.000,- 
(€ 363.024), waarvan ƒ 600.000,- (€ 272.268) als vergoeding voor goodwill.
In het kader van een onderzoek naar de vermeende fraude op kavelruilgebied zijn in 
2003 door de FIOD diverse door notaris X (de ‘Kampense notaris' en vervreemder van 
het notariskantoor) aan IJsseloevers overgedragen (kavelruil)dossiers nader onder­
zocht. De uitkomsten van dat onderzoek kwamen er, aldus IJsseloevers, op neer dat bij 
een aantal kavelruildossiers door een onjuiste/gekunstelde voorstelling van zaken bij 
de DLG dan wel bij de fiscus, ten onrechte een beroep op vrijstelling overdrachtsbe­
lasting is gedaan. Eind 2004 en eind 2005 heeft de Belastingdienst aan een aantal 
voormalige opdrachtgevers van notaris X aanslagen opgelegd ter zake van naheffmg 
van nog verschuldigde overdrachtsbelasting, vermeerderd met boetes en heffingsrente 
(thans belastingrente).778 Tegen deze aanslagen is (zonder uitzondering) bezwaar 
gemaakt. IJsseloevers is door zeven voormalige opdrachtgevers van notaris X in 
verband met de van hen door de fiscus verlangde informatie en/of de aan hen 
opgelegde naheffingsaanslagen aansprakelijk gesteld. Drie andere voormalige op­
drachtgevers van notaris X hebben aan IJsseloevers om informatie verzocht.
775. r.o. 47.
776. Hof Arnhem-Leeuwarden 17 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9636, r.o. 3.24. Zie tevens hfdst 
III, onderdeel E.3, alsmede grenspost 2, hfdst n, onderdeel C7.
777. De hierna opgenomen beschrijving van de casus is ontleend aan: TA. de Boer, R.J. Holtman, 
‘Goodwill revisited', in: JBN 2012/7-8. Zie tevens M.J.G.C. Raaijmakers, A. Bouichi, ‘IJsseloevers 
Notarissen: koop onderneming met goodwill’, in: Ars Aequi 2012/2. Zie ten slotte J. Diamant, R.M. 
Wibier, ‘De positie van goodwill in het privaatrecht’, in: WPNR (2012) 6919 voor een lezenswaardige 
beschouwing over de privaatrechtelijke status van goodwill. De juridische analyse van de 'goodwill- 
aspecten’ valt buiten het bestek van dit onderzoek, evenals een extensief onderzoek naar alle 
civielrechtelijke finesses van het non-conformiteitsleerstuk.
778. Zie de onderdelen 2 en 3 hiervoor.
235
II.C.6 DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL
IJsseloevers vordert van notaris X onder meer terugbetaling van de som die voor de 
goodwill is betaald779 op grond van artikel 7:17 BW (non-conformiteit van de 
afgeleverde zaak, dat wil zeggen: de onderneming). Als motivering wordt onder 
meer aangevoerd dat de overgedragen notarispraktijk niet voldeed aan wat zij op 
grond van de gesprekken met notaris X en de door hem verstrekte financiële gegevens 
ter zake van de kwaliteit van praktijkuitoefening en de goodwill mocht verwachten. 
Centraal stond derhalve de vraag of een tekortkoming in de nakoming van een 
koopovereenkomst ook gelegen kan zijn in het feit dat aan de onderneming een lagere 
goodwill is verbonden dan de koper had mogen verwachten in de zin van art. 7:17 BW.
De Rechtbank780 en het Hof781 wijzen de gevorderde terugbetaling af. De vorderingen 
van IJsseloevers, voor zover deze steunen op het leerstuk van non-conformiteit, zijn 
volgens Rechtbank en Hof niet toewijsbaar, omdat de wettelijke regeling van de 
koopovereenkomst blijkens de artikelen 7:1 en 7:47 BW betrekking heeft op een 
zaak of vermogensrecht. Dit terwijl goodwill niet kwalificeert als zaak o f vermogens­
recht in de zin van art. 3:6 BW.
De Hoge Raad:782 ziet dit echter anders en stelde in het ‘IJsseloevers-arrest’ onder 
meer:
‘Het gaat hier om de verkoop van een onderneming, waarbij partijen voor de bepaling van de koopsom 
rekening hebben gehouden met aan de onderneming verbonden goodwill (meerwaarde) doordat zij een 
waarde aan de onderneming hebben toegekend die uitgaat boven de som van de individueel gewaardeerde 
activa en passiva. In zodanig geval kan een tekortkoming in de nakoming van de overeenkomst ook 
bestaan indien de overgedragen onderneming (niet wat betreft de activa maar) wat betreft de goodwill 
niet beantwoordt aan hetgeen de koper op grond van de overeenkomst mocht verwachten (art. 7:17 BW). 
Ook indien de goodwill zelf niet aangemerkt kan worden als een zaak of vermogensrecht in de zin van art. 
7:1 en 7:47, staat dat aan toepassing van art. 7:17 niet in de weg. Het gaat bij laatstgenoemde bepaling 
immers om de vraag of de verkochte onderneming, bestaande in het geheel van activa en passiva zoals bij 
de koopovereenkomst omschreven, een bepaalde kwaliteit of eigenschap mist die door partijen tot 
uitdrukking was gebracht in de goodwill als aan de onderneming toegekende meerwaarde.'783
De Hoge Raad komt aldus tot een bevestigend antwoord. Daarbij neemt de Hoge Raad 
de verkoop van de onderneming als vertrekpunt -  en niet, zoals het Hof Arnhem 
aannam, de goodwill van de onderneming. De koopovereenkomst betreffende het 
notariskantoor werd ontbonden voor zover deze op de goodwillvergoeding betrekking 
had.
779. IJsseloevers vordert voorts vergoeding van schade op grond van wanprestatie dan wel onrecht­
matige daad tot een bedrag van € 1.062.000 ter zake van onder meer derving van verwachte 
omzetten, reputatieschade, kosten van afhandeling van klachten, naheffingsaanslagen, alsmede een 
bedrag van € 75.000 voor kosten van bijstand door externe adviseurs voor de behandeling van de 
gerezen fiscaal- en civielrechtelijke geschillen.
780. Rb Zwolle 16 januari 2008, ECLI:NL:RBZLY:2008:BC1938.
781. Hof Arnhem 13 oktober 2009, ECLI:NL:GHARN:2009:BK0208.
782. HR 8 juli 2011, ECU:NL:HR:2011:BQ5068. Zie tevens NJB 2011/1410.
783. r.o. 3.4.2.
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Na vernietiging van het arrest van het Hof Arnhem heeft de Hoge Raad de zaak 
doorverwezen naar het Hof Den Bosch voor verdere behandeling. Het Hof heeft 
vervolgens op 9 juli 2013 uitspraak gedaan,784 waarbij aan IJsseloevers een bewijsop­
dracht is gegeven. Notaris X heeft zich namelijk onder meer verweerd met de stelling 
dat zijn gewraakte handelwijze, die in ultimo leidde tot de non-conformiteit, over­
eenkomstig de gewoonte in de beroepsgroep en (zelfs) een bestendige notariële 
praktijk waarmee de beroepsorganisatie zou hebben ingestemd, zou zijn geweest.785 
In dat kader draagt het Hof IJsseloevers op te bewijzen dat:
-  in de gemeenschap ophef is ontstaan en hun gehele kantoor in het spraakgebruik (in onder meer 
telefoontjes en geruchten) in verband is gebracht met de fraudezaak, waardoor zij veel cliënten en 
(vaste) relaties kwijt zijn geraakt en hun goede naam is geschaad;
- de werkwijze van [geïntimeerde] (namelijk: dat ƒgeïntimeerdej bij een aantal ruilverkaveüngsover- 
eenkomsten heeft meegewerkt aan het heen en weer leveren van percelen grond en aldus (achteraf: 
ten onrechte) de overheid heeft bewogen tot vergoeding van notariskosten en tot verlening van 
vrijstelling van overdrachtsbelasting) geen gewoonte in de branche en geen bestendige notariële 
praktijk, waarmee de beroepsorganisatie heeft ingestemd, is geweest;’716
Het bewijs ten aanzien van het eerstgenoemde punt lijkt eenvoudig te kunnen worden 
geleverd. Anders ligt dit mijns inziens bij het tweede punt: de vraag is of, gezien de 
summiere civielrechtelijke wetgeving omtrent de kavelruil en de onduidelijkheden op 
fiscaal terrein787 eind jaren negentig (de periode waarin de litigieuze aktes van 
kavelruil notarieel zijn verleden) kan worden bewezen dat de ‘Kampense werkwijze’ 
ongebruikelijk was in de notariële praktijk van die tijd. Wellicht was er, gezien 
voormelde onduidelijkheden en (interpretatie)ruimte, zelfs sprake van een ‘stille 
zonde’ in de notariële wereld en vond de ‘Kampense werkwijze’ op meer kantoren 
navolging? Ik wacht de verdere ontwikkelingen in deze zaak met spanning af.
c. De nuance: onduidelijke regelgeving
Bij lezing van bovenstaande gerechtelijke uitspraken bestaat het gevaar dat bij de lezer 
een weinig genuanceerd beeld ontstaat van de Kampense praktijken op kavelruilge- 
bied. Kwalificaties als ‘fraude’ en ‘malversaties’ dragen hier in belangrijke mate aan bij. 
Hoewel het in de basis abject en infaam788 is om de kavelruil op een dergelijke wijze te 
‘misbruiken’, pleiten er ook enkele zaken in het voordeel van de notarisklerk en de 
notaris. Om een meer evenwichtig beeld te geven van de gebeurtenissen, is vermelding 
van deze ‘verzachtende omstandigheden’ noodzakelijk en correct.
Reeds vanaf het eerste proces heeft de notarisklerk zich verweerd met de stelling dat in 
de praktijk onduidelijkheid bestond over de vraag of in de gevallen waarin de kavelruil 
niet door de DLG werd goedgekeurd, het toch mogelijk zou zijn om een beroep op de 
vrijstelling van overdrachtsbelasting te doen. Zoals hierna in het fiscale onderdeel
784. Hof Den Bosch 9 juli 2013, ECU:NL:GHSHE:2013:2990.
785. Zie in dit licht tevens de nuance in het navolgende onderdeeL
786. r.o. 5.
787. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G, resp. grenspost 2, hfdst II, onderdeel C2.
788. Vrij naar een inmiddels uit het ambt gezette en bekende (ex-)advocaat.
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uitgebreid zal blijken is er onder het regime van de Landinrichtingswet inderdaad 
regelmatig sprake geweest van onduidelijkheid op fiscaal gebied: het civielrechtelijke 
en het fiscale traject waren slecht op elkaar afgestemd. Als ‘summum’ van deze 
onduidelijkheid kan het besluit van 12 november 2004 worden genoemd, waarin de 
goedkeuring van de kavelruilovereenkomst door de DLG als “indicatief voor de fiscale 
beoordeling van de kavelruil wordt aangemerkt.789
De Kamer van Toezicht heeft de Kampense notaris op grond van vorenstaande 
onduidelijkheid op fiscaal gebied geen maatregel opgelegd.790 De officier van justitie 
vordert in dit licht bezien vrijspraak voor de notarisklerk van de tenlastegelegde fiscale 
delicten. De Rechtbank beaamt dat er weliswaar sprake is van onduidelijkheid op 
fiscaal gebied, maar dat dit los staat van de constatering dat, nu van meet af aan 
duidelijk was dat van objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk gebied 
geen sprake was en tevens vaststond dat sprake was van een schijnconstructie (de 
heen-en weer levering van enkele percelen) om zo een kavelruil tot stand te brengen, 
van enige onduidelijkheid geen sprake kan zijn.
De handelwijze van de notaris en diens klerk kunnen derhalve nog steeds als 
ontoelaatbaar worden bestempeld (het riekt zelfs naar fraus legis, maar dit is, vooral 
gezien het karakter en de inhoud van het leerstuk fraus legis,791 niet met absolute 
zekerheid te zeggen), maar de onduidelijke regelgeving op (met name) fiscaal gebied is 
een omstandigheid, die voor het vormen van een afgewogen en volledig oordeel over 
deze kwestie van groot belang is. De onduidelijkheden binnen het wettelijk kader 
vormen verzachtende omstandigheden voor de bij deze kavelruilen betrokken nota­
rieel juristen. In dit licht dient ook de hiervoor in onderdeel b.4 geciteerde bewijs­
opdracht aan IJsseloevers te worden gezien. Als de zaken op civielrechtelijk en fiscaal 
gebied eind jaren negentig volkomen duidelijk waren geweest, was voor een dergelijke 
bewijsopdracht geen plaats geweest.
d. De boodschap
De boodschap uit vorenstaand vierluik moge, met inachtneming van de hiervoor in 
onderdeel c opgenomen nuance, duidelijk zijn: kavelruil is een specialistisch rechts­
gebied, waarop algemene en bijzondere civiele en fiscale regels van toepassing zijn. 
Van de notaris wordt een gedegen kennis en kunde ten aanzien van dit brede spectrum 
verwacht, bij gebreke waarvan mogelijk civielrechtelijke aansprakelijkheidsstelling 
dreigt.792 Tevens is er, ook bij kavelruil, sprake van een uitgebreide ‘Belehrungspflicht’ 
voor de notaris, welke verplichting zich zowel op civiel als op fiscaal terrein uitstrekt. 
Met name de synergie tussen civielrechtelijke vraagstukken en de fiscaliteit dient 
daarbij goed in het oog te worden gehouden. Bij twijfel over de beheersing van alle 
‘geheimen' van de kavelruil door de notaris geldt: niet oversteken of (extern) des­
789. Zie uitgebreid hfdst. II, onderdeel C.3 van de fiscale grenspost.
790. KvT 19 april 2007, niet gepubliceerd.
791. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.6.
792. Zie tevens onderdeel E van het navolgende hoofdstuk.
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kundig advies inwinnen. Een fout is in kavelruil-land snel gemaakt en kan verstrek­
kende (fiscale) gevolgen hebben.
Doelbewuste fraude wordt, net als op overige rechtsgebieden het geval is, ook bij 
kavelruil (terecht) hard afgestraft en kan ingrijpende gevolgen hebben voor notariële 
medewerkers, (kandidaat-) notarissen en deelnemers aan de kavelruil. Ook het 
aanzien van het kantoor kan worden aangetast, hetgeen bij een toekomstige over­
dracht van de praktijk -  zoals gezien -  nare gevolgen kan hebben (badwill).
Ten slotte kan het aanzien van het notariaat als geheel worden aangetast door 
dergelijke frauduleuze praktijken. Het object van de fraude is daarbij volkomen 
irrelevant, de fraude zelf is de te bestrijden kwaal. Toevallig was in de beschreven 
procedure de kavelruil het ‘transportmiddel’ van de fraude. Wel moet daarbij worden 
gezegd dat de juridische opzet en vormgeving van de kavelruil zich uitermate goed 
leent voor het ‘aan elkaar plakken’ van allerhande transacties. De kavelruil is, wanneer 
deze in verkeerde handen terechtkomt, een makkelijk kneedbaar instrument, waar­
mee, ter verkrijging van (fiscale) faciliteiten, naar hartenlust te modelleren en te 
manipuleren is. Het notariaat dient zich te allen tijde bewust te zijn van dit potentiële 
misbruik en dient een civiel- en fiscaalrechtelijk correcte inzet van de kavelruil in de 
rechtspraktijk te garanderen. Hier rust een zware, maar schone taak op de schouders 
van de notaris, die met recht als ‘hoeder van de kavelruil’, of, om in de sferen van dit 
onderzoek te spreken: ‘bewaker van de grenzen van de kavelruil’ kan worden 
bestempeld.
7. Civielrechtelijke integratie?
Nu aangetoond is dat de kavelruil een civielrechtelijk hart bevat, aangevuld met enkele 
‘donororganen’, die de kavelruilovereenkomst zijn bijzondere ‘handelskenmerken’793 
(de ‘eigen rechtssfeer’, de bijzondere kenmerken van de artikelen 86 en 87 WILG, de 
verhouding met het civielrechtelijke ruilbegrip, de haat-liefde verhouding met de 
rechtsfiguur verdeling, de afwezigheid van de titelzuivering en tot slot de mogelijke 
aansprakelijkheid op civielrechtelijk terrein) geven, is het tijd voor de volgende stap. 
Door de civielrechtelijke ‘roots’ van de kavelruil en de diverse in dit onderdeel gelegde 
dwarsverbanden vanuit en richting het privaatrecht, komt de vraag op in hoeverre de 
ogenschijnlijke civielrechtelijke integratie van de kavelruil ook echt dooigevoerd is. In 
welk opzicht is sprake van een echte symbiose tussen civiel recht en ‘kavelruil-recht’? Of 
is slechts sprake van enkele interessante parallellen, die weinig tot niets afdoen aan de 
‘status aparte’ van de kavelruil? Om deze vragen te kunnen beantwoorden, zullen, in 
aansluiting op de hiervoor gelegde civielrechtelijke dwarsverbanden, in dit onderdeel 
enkele kenmerkende begrippen uit de kavelruilregeling nader dienen te worden be­
schouwd, waarna deze begrippen met hun civielrechtelijke ‘moeder’ worden vergeleken.
Wij vangen aan met de begrippen ‘eigenaar' en ‘eigendom’. Het begrip ‘eigenaar heeft van 
de wetgever binnen de landinrichtingswetgeving een aparte definitie meekregen. Onder
793. Deze term is ontleend aan H.FA.M. Schuurmans, ‘Kavelruil', p. 58.
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eigenaar wordt verstaan: degene die eigenaar is van de onroerende zaak en degene aan 
wie een recht van opstal, erfpacht, beklemming, vruchtgebruik, gebruik of bewoning met 
betrekking tot die onroerende zaak toebehoort.794 In vergelijking tot het goederenrech­
telijke eigenaarsbegrip valt op dat de groep beperkt gerechtigden ‘beperkt’ is geformu­
leerd. Zo vallen onder meer de hypotheekhouder, de eigenaar van het heersende erf 
ingeval van een erfdienstbaarheid en de huurder buiten deze definitie.
De specifieke eigenaarsdefinitie uit de WILG leidt ertoe dat het begrip ‘eigenaar’ in 
landinrichtingssferen een speciale betekenis heeft. Ook de ‘eigenaar volgens het 
kadaster’ valt onder deze omschrijving.795 Voor kavelruil geldt dat de eigenaren partij 
kunnen zijn bij de overeenkomst. De ‘gebruiker en bewoner’ kan zijn recht niet 
vervreemden of bezwaren796 en kan dus formeel gezien niet (als inbrenger) deel­
nemen aan de kavelruil, hoewel het eigenaarsbegrip degene aan wie een recht van 
gebruik of bewoning toekomt wel met zoveel woorden als eigenaar betitelt. Los van 
deze ‘schoonheidsfout’ levert de specifieke eigenaarsdefinitie binnen de landinrich- 
tingswetgeving geen onduidelijkheden op.
In tegenstelling tot het begrip ‘eigenaar’ wordt het begrip ‘eigendom’ niet nader 
gedefinieerd binnen de contouren van de landinrichting. Daarom dient te worden 
teruggegrepen op de goederenrechtelijke definitie. Eigendom wordt in art. 5:1 lid 1 BW 
omschreven als het meest omvattende recht dat een persoon op een zaak kan 
hebben.797 Als ‘kernbepaling’ van ons rechtstelsel is het ook niet aan de ‘landinrich- 
tingswetgever’ om een eigen definitie van het begrip ‘eigendom’ te ontwerpen. Het 
positieve recht kan immers niet zomaar de betekenis van het begrip eigendom 
vaststellen.798
Het volgende begrip dat aandacht behoeft is het fenomeen toedeling. De civilist zal dit 
begrip niet onmiddellijk herkennen, maar via de route van artikel 3:80 lid 3 BW zal hij 
het begrip uiteindelijk kunnen plaatsen. Toedeling is in civielrechtelijke zin te plaatsen 
als bestuursrechtelijke vorm van overgang van registergoederen, vallend onder de 
‘restdefinitie’ van artikel 3:80 lid 3 BW ( ‘en voorts op de overige in de wet voor iedere 
soort aangegeven wijzen van rechtsverkrijging’). Hoewel bij toedeling primair gedacht 
wordt aan de toedeling via herverkaveling,799 vindt bij kavelruil, via de akte van 
kavelruil, eveneens toedeling plaats. Verkrijging krachtens kavelruil is derhalve een 
verkrijging onder bijzondere titel ex artikel 3:80 lid 3 BW. Voor de identificeerbaarheid 
van de toedeling bij herverkaveling en kavelruil als verkrijging onder bijzondere titel
794. Art. 1 lid 1 WILG, waarover tevens de onderdelen B.l.a en E.l.b. van dit hoofdstuk. Zie tevens A. de 
Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 122.
795. Vgl. art. 86 lid 2 WILG (de 'onbevoegdheidsregeling'), waarover meer in onderdeel B.7 van dit 
hoofdstuk.
796. Zie art. 3:226 lid 4 BW. Het recht van gebruik en bewoning is een hoogstpersoonlijk recht.
797. D.L Rodrigues Lopes, ‘Eigenaar en eigendom in de Landinrichtingswet’, in: Agrarisch recht 2001/5, 
p. 304. Zie tevens L. Oomens, ‘Ruilverkaveling’, p. 575, alsmede Asser-Mijnssen, van Velten & Bartels, 
5* Eigendom en beperkte rechten, nr. 14.
798. Aldus R.A.V. van Haersolte, ‘De mens en het zijne’, in: WPNR (1961), 4701.
799. Zie bijv. Asser-Mijnssen, De Haan 8> Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 300.
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verdient het overigens aanbeveling kavelruil en herverkaveling uitdrukkelijk te noe­
men in laatstgenoemd artikellid.800
Vervolgens richten wij, vanuit de toedeling, het civielrechtelijke vizier op het (woorde­
lijk bijna gelijke) begrip toetreding. Indachtig de toetredersregeling uit artikel 85 lid 2 
WILG 801 komt de (civielrechtelijke) vraag op of hier een parallel te trekken is met de 
toetredersregeling uit het huwelijksvermogensrecht (artikel 1:90 lid 4 BW). Door 
middel van deze laatste regeling kan de bestuursbevoegde echtgenoot door toetreding 
partij worden bij de obligatoire rechtshandeling, aangegaan door de niet-bestuurs- 
bevoegde echtgenoot. De ‘toetreder’ kan daaraan vervolgens ook rechten jegens de 
derde ontlenen. De parallel in beide vormen van toetreding zit in het feit dat door de 
toetreding de status van partij bij de obligatoire rechtshandeling verworven wordt. 
Wanneer een echtgenoot toetreedt tot een akte van levering, heeft de toetreding 
tevens het karakter van bekrachtiging in de zin van art. 3:58 BW (convalescentie), 
aangezien de niet-bestuursbevoegde echtgenoot niet beschikkingsbevoegd is. Dit is 
een verschil met de toetreder in kavelruil-sferen: de toetreder aan de kavelruil neemt 
deel aan een meerpartijen-overeenkomst, waarbij iedere partij verantwoordelijk is 
voor zijn/haar eigen beschikkingsbevoegdheid. Mocht er onverhoopt toch sprake zijn 
van een (beschikkings)onbevoegde deelnemer, dan wordt de oplossing voor dit 
probleem niet, zoals in het huwelijksvermogensrecht, gevonden in de toetreding van 
de bevoegde partij, maar door de werking van artikel 86 lid 2 WILG, die als een soort 
‘bekrachtiging ex lege’ werkt. De remedie van artikel 86 lid 2 WILG is echter enkel 
effectief indien de onbevoegdheid voortspruit uit een (onterechte) registratie van de 
onbevoegde partij als eigenaar in de openbare registers. Voor andere vormen van 
beschikkingsonbevoegdheid wordt geen soelaas geboden. In die optiek is het toepas­
singsgebied van de huwelijksvermogensrechtelijke regeling van artikel 1:90 lid 4 een 
stuk ruimer.
De toetredingsmogelijkheid in de WILG is derhalve enkel bedoeld om deel te kunnen 
nemen aan een (kavelruil)project, niet om een mogelijk ongeldige rechtshandeling te 
bekrachtigen, zoals bij zijn huwelijksvermogensrechtelijke naamgenoot het geval is. 
Niettemin is het initiële rechtsgevolg van beide vormen van toetreding gelijk: door 
toetreding ontstaat een binding aan de obligatoire rechtshandeling, ongeacht of dit een 
kavelruilovereenkomst, een akte van levering of een andere obligatoire rechtshande­
ling betreft.
Als laatste wordt het begrip titel onder de loep genomen. Civielrechtelijk is de titel 
veelal de overeenkomst die tot de overdracht verplicht. Kavelruil is een zodanige 
overeenkomst.802 Het belang van de kwalificatie van een overeenkomst als kavelruil is, 
in relatie tot het titel-leerstuk, aan de orde gekomen tijdens de parlementaire
800. In gelijke zin: P. de Haan, Toedeling van beklemrechten bij ruil- en herverkaveling’, p. 234.
801. Zie nader onderdeel B.2.b van dit hoofdstuk. Zie voor de parallellen met art. 3:186 BW onderdeel C.4 
hiervoor.
802. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’ , in: LTB 2010/6-7, p. 3.
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behandeling van de WILG. Het woord is, voor een van de laatste malen in het kader van 
dit onderzoek, aan Kamerlid Slob:
‘Ik vraag aandacht voor een aantal aspecten die essentieel zijn voor de beantwoording van de vraag of een 
overeenkomst kan worden gekwalificeerd als kavelruil (...). Blijkt de overeenkomst ten onrechte als 
zodanig te zijn aangemerkt, dan is bij de toedeling van de onroerende zaak en de uitvoering van de 
overeenkomst sprake van een ongeldige titel van levering met het gevolg dat de boogde eigendomsover­
gang niet heeft plaatsgevonden.'
De civielrechtelijke vereisten aan kavelruil, opgenomen in de artikelen 85-88 WILG en 
artikel 31a BILG, bepalen derhalve of een overeenkomst de status ‘kavelruil’ verdient. 
Mocht dit niet het geval zijn, dan is er geen sprake van kavelruil. Het civiele recht 
bepaalt dan de verdere lotgevallen van de transactie.
De opmerking van Slob dat sprake zou zijn van een ongeldige (nietige) titel van 
levering is juist. De nadere gevolgtrekking, dat de beoogde eigendomsovergang niet 
zou hebben plaatsgevonden, is echter minder juist. De symbiose tussen civiel recht en 
de kavelruil brengt met zich dat tevens het leerstuk van de conversie op een ‘bij nader 
inzien toch geen kavelruil’ van toepassing is.803 Artikel 3:42 BW schiet de omgevallen 
kavelruil derhalve te hulp. Alvorens de concrete uitwerking van de conversie te 
beschrijven, breng ik een oud arrest van de Hoge Raad, bekend als het ‘conversie- 
arrest’ in herinnering.804 De Hoge Raad concludeerde aldaar:
‘dat in de tweede plaats zij opgemerkt, dat, indien de met een rechtshandeling beoogde rechtsgevolgen 
wegens haar nietigheid niet bereikt kunnen worden en zij niettemin de bestanddeelen van een andere 
rechtshandeling, voor welker geldigheid de vereischten wel aanwezig zijn, in zich bevat, een redelijke 
wetstoepassing medebrengt, dat de nietige rechtshandeling worde omgezet (geconverteerd) in de geldige 
rechtshandeling, zoo aannemelijk is, dat zij die handelden, ten tijde van de handeling, voor het geval het 
beoogde rechtsgevolg niet bereikbaar ware, het wél bereikbare zouden hebben gewild eer dan den 
toestand, welke het gevolg van nietigheid zonder meer zoude zijn; dat toch de wettelijke bepalingen 
omtrent de nietigheid van rechtshandelingen geenszins vorderen, dat partijen elkander niet, voorzoover 
h m  opzet geoorloofd was, vermogen te houden aan hetgeen zij blijkens hun overeenkomst in economisch 
opzicht wilden bereiken; dat, gezien deze beschouwingen, ten deze bij de verdeeling der algeheele 
gemeenschap van goederen geschil zal kunnen rijzen, of niet, gegeven de nietigheid van het voorwaardelijk 
bedingen van de gemeenschap van winst en verlies, deze bij notarieele acte aangegane overeenkomst met 
toepassing van den gevonden regel moet worden omgezet in het hierboven geschetste voorwaardelijk 
verrekeningsbeding, hetwelk tusschen partijen in economisch opzicht dezelfde gevolgen heeft als het nietig 
gebleken beding
Geabstraheerd van de huwelijksvermogensrechtelijke context van dit arrest kan 
worden gesteld dat van conversie sprake is wanneer een nietige rechtshandeling van 
rechtswege wordt vervangen door een geldige, lijkend op wat partijen bedoeld hebben. 
In een kavelruiltraject kan, langs deze lijnen geredeneerd, conversie (mogelijk) tot 
gevolg hebben dat de vermeende overeenkomst van kavelruil automatisch wordt
803. Zie in dit verband uitgebreid Asser-Hartkamp &  Sieburgh 6-III*, Algemeen overeenkomstenrecht, 
nr. 648 e.v., alsmede onderdeel G.6.j.4 van het vorige hoofdstuk. Zie voor de mogelijke fiscale 
effecten van de conversie grenspost 2, hfdst. II, onderdeel B.3.C.
804. HR 21 januari 1944, NJ 1944,120 (Van de Water/ Van Hemme).
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omgezet in een (o f meerdere) koop- en/of ruilovereenkomsten. De automatische 
werking van de conversie brengt met zich dat de civielrechtelijke titel in stand blijft: 
deze is en blijft kavelruil, ondanks de ongeldigheid ervan.805
Resumerend kan, mede op grond van het voorgaande, worden gezegd dat de kavelruil 
met de hakken over de sloot geslaagd is voor zijn inburgeringscursus. De kavelruil is 
ingebed in het civiele recht, waardoor de raakvlakken legio zijn, maar dikwijls blijkt 
dat, ondanks de civielrechtelijke ‘inbakering’, de kavelruil te allen tijde zijn eigen 
cultuur behoudt en in ere houdt. De kavelruil zal daarom nooit volledig integreren in 
de civielrechtelijke 'maatschappij'. Een LAT-relatie lijkt het hoogst haalbare. Wat wel 
duidelijk is, is dat de kavelruil niet zonder het civiele recht kan: zonder de civiel­
rechtelijke dwarsverbanden en parallellen zou de kavelruil zich in een niemandsland 
bevinden en verworden tot een juridische paria, behorend tot noch het publiekrecht, 
noch het privaatrecht. De kavelruil mag derhalve dankbaar zijn voor de warme 
aandacht en belangstelling uit civielrechtelijke hoek. Dat hoeft echter niet te beteke­
nen dat hij zijn afkomst behoeft te verloochenen.
8. Tot slot: kavelruil in het BW?
De diverse dwarsverbanden en ‘doorkijkjes’ vanuit de kavelruil richting het reguliere 
civiele recht en de conclusies omtrent de civielrechtelijke integratie zetten mij (verder) 
aan het denken. De vraag is of het niet tijd is voor een (verdere) inburgering van de 
kavelruil, als asielzoeker met een dubbel (want privaatrechtelijk en publiekrechtelijk) 
paspoort in het civiele ‘gastland’. De ultieme wijze van inburgering is uiteraard, met de 
hiervoor beschreven (nipte) behaalde inburgeringscursus in het achterhoofd, opname 
van de kavelruil als bijzondere overeenkomst in (boek 7 van) het BW. Gezien de vele 
parallellen op civielrechtelijk gebied is deze vraag gerechtvaardigd. In de literatuur is 
zij echter tot op heden nimmer gesteld.
Voor de succesvolle incorporatie van een agrarisch-rechtelijk leerstuk binnen de 
civielrechtelijke kaders van het BW kan een voorbeeld genomen worden aan de 
regeling van de pacht, die op 1 september 2007 vanuit de Pachtwet is getransporteerd 
naar het BW.806 Onder het regime van de Pachtwet werd, net als thans voor kavelruil 
onder de WILG het geval is, reeds aangenomen dat het algemene verbintenissenrecht 
in beginsel op pachtovereenkomsten diende te worden toegepast: voor zover de 
Pachtwet afwijkende voorschriften bevatte, hadden deze als lex specialis voorrang 807 
De kavelruil is, als systeem, daarmee ‘in de basis' geworteld in het civiele recht, net als 
het materiële pachtrecht.808
805. Zie voor de gevolgen van conversie voor de fiscale behandeling van de kavelruil hfdst II, onderdeel 
B.3.d van de fiscale grenspost.
806. Zie in dit verband uitgebreid G.M.F. Snijders, ‘Het wetsvoorstel pacht: een ‘nieuwe’ titel in het BW?’, 
in: WPNR (2006) 6663.
807. Aldus Asser-Snijders, 7-III Bijzondere overeenkomsten, Pacht, nr. 9.
808. Aldus W.L Valk, ‘Het pachtrecht als open systeem’, in: Agrarisch recht 2009/12, p. 487.
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De regeling van de pacht in titel 7.5 BW, ontworpen door De Haan, laat zien dat het 
goed mogelijk is om de pachtovereenkomst in het BW te regelen, voor zover het 
privaatrecht betreft en de bepalingen van procesrechtelijke en administratiefrechte­
lijke aard in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering respectievelijk in een 
uitvoeringswet te plaatsen. Ook elders in het BW wordt deze aanpak gevolgd: zo 
wordt de privaatrechtelijke regeling voor registergoederen in Boek 3 BW op admini­
stratiefrechtelijk vlak nader uitgewerkt in de Kadasterwet en is ook de huur van 
woonruimte in titel 7.4 BW uitgewerkt in de Uitvoeringswet huurprijzen woonruimte. 
Voor de kavelruil is er in mijn optiek geen behoefte aan een separate regeling voor 
bepalingen van procesrechtelijke en/of administratiefrechtelijke aard. De rechtsbe­
scherming van de kavelruil is vormgegeven op de wijze als hierna in onderdeel H.1 zal 
worden omschreven en kan zonder separate procesrechtelijke regeling ook voor ‘BW- 
kavelruilen’ gelden. Daarnaast is op publiekrechtelijk gebied enkel het subsidietraject 
via de provinciale verordeningen van belang. Aangezien echter de subsidiëring van de 
kavelruil thans geheel ontkoppeld is van de civielrechtelijke regelgeving terzake,809 
behoeft hieraan binnen de kaders van het BW geen speciale aandacht te worden 
geschonken.
Door plaatsing van het ‘kavelruilrecht’ in het BW wordt uitvoering gegeven aan het in 
artikel 107 van de Grondwet neergelegde codificatiebeginsel, dat meebrengt dat het 
burgerlijk recht zoveel mogelijk in het BW als algemeen wetboek wordt neergelegd. 
Door de codificatie kan (verdere) versnippering van het privaatrecht over bijzondere 
wetten worden voorkomen, hetgeen de overzichtelijkheid van het privaatrecht als 
geheel bevordert. Tevens kan alsdan (betere) coördinatie van civielrechtelijke rechts­
normen en -beginselen plaatsvinden.810
Over de plaats waar de kavelruil in het BW zou moeten belanden zal weinig discussie 
bestaan. Boek 7 is de enig mogelijke (nieuwe) thuishaven van de kavelruilovereen­
komst als bijzondere overeenkomst.
Vervolgens zal de kavelruil mijns inziens zijn plaats moeten krijgen direct na de ruil uit 
artikel 7:49 BW. De overeenkomst van kavelruil zal derhalve in een nieuwe afdeling 
12A van Titel 1 moeten verschijnen, waarbij de artikelnummering zal aanvangen met 
artikel 7:50a, dit om de ‘gevestigde orde' binnen de ‘boek 7-samenleving’ niet al te veel 
op te schudden.811
Overigens: voor de volgorde waarin de diverse bijzondere overeenkomsten in boek 7 
BW zijn opgenomen is de volgende passage illustratief:
809. Zie onderdeel F.7 hierna.
810. Dat dit voor de pacht geldt, sinds de opname in titel 7.5 BW, blijkt uit W.L. Valk, ‘Het pachtrecht als 
open systeem’, p. 487.
811. Ik ben mij er overigens van bewust dat de bepalingen inzake 'timesharing' een plek hebben 
gekregen in de artt 50a tot en met 50i. Omwille van de wetssystematiek dienen deze artikelen te 
worden hemummerd tot de artt. 50e tot en met 50m. Op deze wijze sluit de nieuwe titel ‘kavelruil’ 
naadloos aan bij de titel ‘ruil.’
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'Het enige doel dat de wetgever bij de volgorde van behandeling heeft nagestreefd is een steun voor het 
geheugen. Overeenkomsten die bepaalde hoofdtrekken hebben zijn bijeen gebracht. Ten eerste, de 
overeenkomsten strekkende tot overdracht of genot van een goed; hiertoe behoren koop en ruiL1812
Door opname van de kavelruilovereenkomst in boek 7, komt de synergie met 
(bijvoorbeeld) afdeling 5 van boek 6 BW nog prominenter tot uitdrukking. Titel 5 
van boek 6 BW is immers op de in de wet afzonderlijk geregelde overeenkomsten van 
toepassing, voor zover de bepalingen voor de benoemde overeenkomst (Boek 7,7A of 8 
BW) geen bijzondere regeling inhouden. Ook de relatie met de redelijkheid en billijk­
heid wordt door opname van de kavelruil in boek 7 BW nader verduidelijkt: boek 7 BW 
beoogt immers de open norm van 6:248 BW voor de meest voorkomende overeen­
komsten in te vullen.
Om het niet enkel bij een hersenspinsel te laten blijven, geef ik hierna een eerste 
aanzet tot een proeve van een wettekst voor de nieuwe kavelruil-titel in het BW:813
Boek 7. Bijzondere overeenkomsten
Titel 1. Koop en ruil
Afdeling 12A Kavelruil
Artikel 50a
1. Kavelruil is de vorm van landinrichting814 waarbij via een schriftelijk aan te gane en in 
de openbare registers in te schrijven overeenkomst drie of meer eigenaren in de zin van 
artikel 1, eerste lid van de Wet inrichting landelijk gebied zich verbinden bepaalde, hun 
toebehorende onroerende zaken samen te voegen, de gegeven massa op een bepaalde 
wijze te verkavelen en onder elkaar bij notariële akte te verdelen.
2. Bij een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid kunnen mede partijen betrokken zijn 
die tegen inbreng van een geldsom onroerende zaken of tegen inbreng van onroerende 
zaken een geldsom bedingen, met dien verstande dat overeenkomsten waarbij niet 
meer dan drie partijen zijn betrokken slechts als kavelruil worden aangemerkt indien
812. A.G. Castermans, H.B. Krans, Tekst &  Commentaar, Burgerlijk Wetboek (negende druk), Deventer: 
Kluwer 2011.
813. Zie tevens het onderdeel ‘proeve van een wettekst’, opgenomen aan het slot van dit onderzoek. 
Eventuele aanpassingen en vemummeringen in de WILG als gevolg van de ‘verhuizing’ van de 
kavelruil laat ik in dit verband buiten beschouwing. Denk bijv. aan de aanpassing van art. 1 lid 1 
WILG, waar thans nog naar hoofdstuk 9 van de WILG verwezen wordt. Tevens heb ik de 
onvolkomenheden op diverse onderdelen in de wettelijke regeling, zoals hiervoor in o.m. de 
onderdelen B en E.2.d aangegeven, zoveel mogelijk laten bestaan. Over de eventuele aanpassing 
van de wettekst op deze onderdelen zal eerst een (stevige) politieke en wetenschappelijke discussie 
gevoerd dienen te worden. Een uitzondering maak ik voor de kwalificatie van de kavelruil als ‘vorm 
van landinrichting’, waarover meer in onderdeel C.4.c. Ik verschaf mijzelf overigens de vrijheid om, 
ter gelegenheid van de opname van de kavelruil in het BW, de wettelijke terminologie (eindelijk) te 
laten aansluiten bij de praktijk en de term ‘kavelruil’ te introduceren in de wettekst.
814. Hiermee wordt (alsnog) tegemoetgekomen aan de in de onderdelen A2.c, A.4.C, E.l.d en B.l.g van dit 
hoofdstuk gehoorde roep om opname van de kwalificatie ‘vorm van landinrichting' binnen de 
wettekst. Zie in dit kader tevens B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting 
landelijk gebied (W ilg) met betrekking tot kavelruil’, p. 502.
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alle partijen onroerende zaken inbrengen en ten hoogste één van hen daartegen slechts 
een geldsom bedingt.
3. Een bedrijfsverplaatsing, waarbij de gronden van het achtergelaten bedrijf worden 
gebruikt om onroerende zaken samen te voegen en de gegeven massa op een bepaalde 
wijze te verkavelen, kan in een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid worden 
opgenomen.
4. Indien een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid onroerende zaken omvat waarop 
hypotheken, conservatoire of executoriale beslagen rusten, is de overeenkomst slechts 
rechtsgeldig, indien zij door de hypotheekhouders of beslagleggers is medeondertekend.
5. De akte, bedoeld in het eerste lid, wordt ondertekend door hen, die daartoe bij de 
overeenkomst bevoegd worden verklaard en wordt ingeschreven in de openbare 
registers.
Artikel 50b
1. Door inschrijving van een overeenkomst als bedoeld in artikel 50a, eerste lid, in de 
openbare registers wordt deze mede verbindend voor degenen die na de inschrijving 
onder bijzondere titel in de rechten van de eigenaren opvolgen.
2. Indien na de inschrijving, bedoeld in het eerste lid, komt vast te staan dat een of meer 
van de partijen bij de overeenkomst geen eigenaar waren, maar in de basisregistratie 
kadaster als zodanig vermeld stonden, wordt de overeenkomst geacht rechtsgeldig tot 
stand te zijn gekomen en treedt de werkelijke eigenaar in de rechten en verplichtingen, 
die de in zijn plaats opgetreden partij onbevoegdelijk heeft verworven en op zich heeft 
genomen.
Artikel 50c
1. In een beding van de overeenkomst van kavelruil, bedoeld in artikel 50a, eerste lid, 
kunnen de artikelen 60, tweede, derde en vierde lid, 81, tweede, vierde en vijfde lid, en 
82, derde en vierde lid, van de Wet inrichting landelijk gebied van overeenkomstige 
toepassing worden verklaard.
2. In de notariële akte van verdeling, bedoeld in artikel 50a, eerste lid, wordt vermeld 
welke van de in het eerste lid genoemde artikelen in het beding, bedoeld in het eerste 
lid, van overeenkomstige toepassing zijn verklaard, alvorens een zodanig beding 
overeenkomstige rechtsgevolgen heeft als de daarin van toepassing verklaarde bepa­
lingen van de Wet inrichting landelijk gebied.
Artikel 50d
Een overeenkomst als bedoeld in artikel 50a, eerste lid, heeft geen betrekking op:
1. kavels die deel uitmaken van de bebouwde kom;
2. kavels die deel uitmaken van een ruimtelijk aaneengesloten of functioneel verbonden 
samenstel van kavels dat:
a. in gebruik is voor woningbouw, daaronder begrepen recreatiewoningen, en/of de 
huisvesting van bedrijven met een niet-agrarische bestemming;
b. voor een dergelijk gebruik is bestemd ingevolge plannen of besluiten op grond van 
de Wet ruimtelijke ordening;
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c. daarvoor zal worden bestemd blijkens bekendgemaakte ontwerpen voor dergelijke 
plannen o f  besluiten;
3. kavels waar ontgronding plaatsvindt, tenzij daaraan overeenkomstig de voorwaarden 
die het bevoegd gezag heeft verbonden aan de vergunning tot ontgronding na de 
ontgronding de bestemming landbouw of ontwikkeling van natuur of kleinschalige 
recreatie wordt gegeven; en/of
4. de beperkte rechten met betrekking tot de kavels, bedoeld in lid 2, onderdelen a tot en 
metc.
Ten slotte zal de inhoud van artikel 50 enigszins moeten worden gewijzigd, zodat dit 
artikel als volgt komt te luiden:
Artikel 50
1. De bepalingen betreffende koop vinden overeenkomstige toepassing op de overeen­
komst van ruil, met dien verstande dat elke partij wordt beschouwd als verkoper voor 
de prestatie die zij verschuldigd is, en als koper voor die welke haar toekomt.
2. De bepalingen betreffende koop vinden (tevens) overeenkomstige toepassing op de 
overeenkomst van kavelruil, tenzij de bepalingen uit afdeling 12A van deze titel, of de in 
deze afdeling genoemde bepalingen uit de Wet inrichting landelijk gebied, zich tegen 
deze overeenkomstige toepassing verzetten,815
Bijkomend voordeel van de ‘civilisering’ van de kavelruil is dat het zoeken in de trits 
‘WILG, BILG en RILG’ daarmee definitief tot het verleden behoort. Het BW is het 
vertrekpunt. Van daaruit kan in een voorkomend geval de weg naar de WILG 
bewandeld moeten worden, maar verder hoeft de kavelruil-practicus, althans voor 
de civielrechtelijke regeling van de kavelruil, niet meer te zoeken.
Een ander positief neveneffect van de opname van de regeling van de kavelruil in het 
BW is dat de kavelruil door deze civielrechtelijke inburgering uit het (agrarische) 
isolement gehaald wordt. Kavelruil is in de basis een ‘juridische kluizenaar', diep 
weggestopt in de krochten van de WILG. Succesvolle toepassing van de kavelruil lijkt, 
alle lovenswaardige pogingen tot promotie van de kavelruil ten spijt, voorbehouden 
aan een selecte groep specialisten. Door de kavelruil-regeling uit de klei te trekken en 
enigszins van zijn agrarische huls te ontdoen, zal het instrument een meer prominente 
plaats in het nationale rechtsbewustzijn verwerven.816 Bovendien is de kavelruil 
daarmee ook meer onder de aandacht van de wat minder agrarisch geïnteresseerde 
notaris gekomen. Dit kan een zegen, maar ook een vloek voor de kavelruil zijn. Om 
uitglijders te voorkomen is, na opname van de kavelruil in het BW, een uitgebreide 
voorlichtings- en promotiecampagne (vooral) richting het notariaat onontbeerlijk. Ik 
meld mij daar bij voorbaat gaarne voor aan!
815. Door deze 'schakelbepaling' is, nog duidelijker dan thans het geval is, een inbrengende partij bij een 
kavelruil gebonden aan (onder meer) de gebrekenregeling van art. 7:15-17 BW. Zie in dit kader 
tevens AA. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, § 3.15 t/m 3.17.
816. Het voorgaande geldt temeer indien het hierna in onderdeel G.2.f. te behandelen concept van de 
‘stedelijke kavelruil’ ooit realiteit zou worden.
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De navolgende vraag van een civielrechtelijke reiziger wil uw gids u, ter afsluiting van 
dit pleidooi, niet onthouden. De vraag luidde: waarom moeten wij zover reizen naar 
verre en onherbergzame agrarische en semi-publiekrechtelijke oorden om vervolgens 
te constateren dat de kavelruil dikwijls ‘net als thuis’ geregeld is? Ik ben het met de 
reiziger eens. Het wordt tijd voor een moderne ‘kolonisatie’. De kavelruil ‘is van ons 
allemaal’ en verdient daarom een prominente(re) en logische plek binnen ons rechts­
stelsel.
D. RILG
Op 1 september is de Regeling inrichting landelijk gebied817 in werking getreden. Op 
het terrein van landinrichting bevat hoofdstuk 3 van deze regeling in de eerste plaats 
nadere regels voor de procedure met betrekking tot de toedeling van grond in het 
kader van realisatie van een infrastructureel werk -  als onderdeel van de wettelijke 
herverkaveling -  van nationaal of regionaal belang.818 Voorts bevat de regeling nadere 
regels over de gelijke hoedanigheid en gebruiksbestemming.819 Verder bevat de RILG 
enige nadere regels omtrent de ondergrens van te heffen omslagkosten bij de 
financiering van landinrichtingsprojecten820 en overgangsbepalingen voor de over­
gang van landinrichtingsprojecten van de Landinrichtingswet en, voor zover noodza­
kelijk, de Reconstructiewet concentratiegebieden, naar de WILG (paragraaf 3.5).821
Daarnaast is de RILG van belang voor de kavelruil. Artikel 87 WILG bepaalt, zoals 
gezegd,822 dat bij ministeriële regeling wordt aangegeven welke artikelen uit de WILG 
in de overeenkomst van kavelruil van overeenkomstige toepassing kunnen worden 
verklaard. Artikel 21 lid 1 RILG somt vervolgens de betreffende artikelen op.823 Het 
betreft de artikelen 60 lid 2, 3 en 4, 81 lid 2, 4 en 5 en 82 lid 3 en 4 WILG.824 Deze 
artikelen hebben, kort samengevat, de navolgende inhoud:
817. Stct 2006, 249, hierna tevens: RILG.
818. Par. 3.1 (artt 11-14) RILG.
819. Par. 3.2 (artt 15-20) RILG.
820. Par. 3.4 (art. 22) RILG.
821. Par. 3.5 (artt. 23-26) RILG. Zie in dit kader H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het 
overgangsrecht bij projecten’, p. 283. Zie over het overgangsrecht uitgebreid onderdeel A.5 van 
dit hoofdstuk. Zie tevens H.J.W. Leenen, ‘De Wet inrichting landelijk gebied; Decentraal wat kan, 
centraal wat moet’, p. 578.
822. Zie onderdeel B.8 van dit hoofdstuk.
823. De overige artikelen van de RILG zijn voor de kavelruil niet van belang. Bespreking van deze 
artikelen gaat het bestek van dit onderzoek te buiten. Voor de integrale wettekst van de relevante 
artikelen verwijs ik naar het onderdeel ‘wetteksten' aan het einde van dit boek.
824. De Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (W ilg)’, p. 496, vermeldt het 
navolgende over de van overeenkomstige toepassing verklaring: ‘De Commissie acht het wenselijk dat 
de wetsartikelen die ingevolge artikel 9.3 (thans art. 87 WILG) in een beding van de kavelruilovereen­
komst op die overeenkomst van overeenkomstige toepassing kunnen worden verklaard, in artikel 9.3 
worden vermeld. Ditzelfde geldt voor de nadere voorwaarden waaraan moet worden voldaan alvorens 
een dergelijk beding overeenkomstige rechtsgevolgen heeft als de daarin van toepassing verklaarde 
wetsartikelen.'Aan deze wensen is niet tegemoetgekomen: niet art. 87 WILG, maar art 21 lid 1 RILG 
somt de artikelen op, waarna in art. 21 lid 2 RILG de nadere voorwaarde is opgenomen (zie hierna). 
Zie in dezelfde zin tevens D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 634, alsmede onderdeel B.8 hiervoor.
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-  artikel 60, tweede, derde en vierde lid: het tweede lid bepaalt dat in het belang van 
de herverkaveling beperkte rechten kunnen worden gevestigd. Op grond van artikel 
60, derde lid, van de wet gaan hypotheken met behoud van hun rang over op de 
kavels of gedeelten van kavels die in de plaats van de onroerende zaak waarop zij 
rusten, worden toegedeeld. De toepassing van artikel 60 lid 3 leidt derhalve tot 
behoud van de verhaalspositie van de hypotheekhouder.825 Vermelding van een 
hypotheekrecht in de akte van toedeling is, hoewel in het belang van de duidelijk­
heid aanbevelenswaardig, dus niet noodzakelijk voor de instandhouding van het 
recht826 Op grond van artikel 60, vierde lid, van de wet gaan conservatoire en 
executoriale beslagen over op de kavels of gedeelten van kavels die in de plaats van 
de onroerende zaak waarop zij gelegd zijn, worden toegedeeld, alsmede op de 
geldsommen die in de plaats van kavels o f terzake van onderbedeling worden 
toegekend;
-  artikel 81, tweede en vierde lid: bij de overeenkomst tot kavelruil (en in de ruilakte) 
wordt een kaart opgenomen van de in de kavelruil betrokken kavels en wegen en 
waterlopen. Bedoelde kavels, wegen en waterlopen en dijken of kaden met de daartoe 
behorende kunstwerken en gronden worden op bedoelde kavelkaart afgebeeld onder 
vermelding van een nummer (het zogenaamde kavelnummer, dat geen relatie heeft 
met het kadastrale perceelsnummer). Dit nummer dient tot omschrijving van het 
desbetreffende object. Daarbij hoeven de aard en de plaatselijke aanduiding van de 
desbetreffende onroerende zaken niet te worden vermeld;
-  artikel 81, vijfde lid: vermelding in de ruilakte van de hypotheken en beslagen die 
na de ruiling niet meer zullen bestaan en dus vervallen. Royement van deze 
hypotheken en beslagen is daardoor niet nodig:
-  artikel 82, derde en vierde lid: op grond van de kavelruilovereenkomst wordt in de 
openbare registers bij elke hypothecaire inschrijving onderscheidenlijk bij elke 
inschrijving van een beslag aangetekend dat de hypotheek onderscheidenlijk het 
beslag in het vervolg zal rusten op de in de kavelruilovereenkomst aangewezen 
kavels of gedeelten daarvan, dan wel op de rechten waaraan die kavels of gedeelten 
daarvan zijn onderworpen. Vervolgens tekent de bewaarder van het kadaster en de 
openbare registers ambtshalve de door de inschrijving van de kavelruilovereen­
komst niet meer bestaande inschrijvingen van de in artikel 81, vijfde lid, van de wet 
bedoelde hypotheken en beslagen aan in de kadastrale registratie.827
Artikel 21 lid 2 RILG formuleert een voorwaarde voor de van overeenkomstige toepassing
verklaring van voormelde wetsartikelen. De tekst van het artikellid luidt aldus:
‘In de notariële akte van verdeling, bedoeld in artikel 85, eerste lid, van de wet, wordt vermeld welke van de 
in het eerste lid genoemde artikelen in het beding, bedoeld in het eerste lid, van overeenkomstige 
toepassing zijn verklaard.'
825. Zie tevens J.B. Spath, ‘Zaaksvervanging bij registergoederen’, alsmede onderdeel C.5.c hiervoor.
826. In dezelfde zin: Hof Amsterdam 21 juli 2005, ECLI:NL:GHAMS:2005:AU4860, r.o. 4.5 in fine.
827. Voormelde beschrijving is grotendeels ontleend aan de Toelichting bij de regeling van 14 december 
2006, Stct. 21 december 2006, nr. 249, p. 27. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk 
gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
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Uit de toelichting bij de RILG blijkt dat de vermelding van de wetsartikelen een 
constitutief karakter hebben. Het woord is aan de wetgever:
‘Wordt aan deze voorwaarde niet voldaan, dan heeft bedoeld beding in de kavelruilovereenkomst geen 
rechtsgevolgen. Daarmee zullen genoemde wetsartikelen niet van overeenkomstige toepassing zijn op de 
kavelruilovereenkomst. ’828
Het voorgaande betekent dus dat de van toepassing verklaarde wetsartikelen niet 
alleen in de overeenkomst, maar ook in de notariële akte van verdeling moeten worden 
opgenomen. Onder het regime van de Landinrichtingswet was het gebruikelijk de 
wetsartikelen alleen op te nemen in de overeenkomst.829
Door artikel 33 RILG is de Regeling Kavelruil per 1 januari 2007 ingetrokken. De ‘oude’ 
Regeling Kavelruil is hiermee opgegaan in het ILG. Mede in verband hiermee is in 
artikel 34 lid 2 RILG bepaald dat op subsidieaanvragen, ingediend op grond van onder 
meer de Regeling kavelruil, het recht van toepassing blijft zoals dat gold voorafgaand 
aan de inwerkingtreding van de RILG.
Overigens is het maar zeer de vraag of de RILG een zelfstandig bestaansrecht heeft, 
vooral gezien het bestaan van Besluit inrichting landelijk gebied.830 Daarmee zijn er 
twee afzonderlijke uitvoeringsregelingen voor de WILG. Naar mijn smaak zou ook met 
één regeling volstaan kunnen worden, waarbij ik met Preller en Bruil van mening ben 
dat de inhoud van artikel 21 RILG evengoed binnen de kaders van (artikel 87 van) de 
WILG had kunnen worden opgenomen. Het onderscheid tussen Regeling en Besluit 
lijkt, zoals gezegd, voornamelijk historisch bepaald.831
E. BILG
1. Inleiding
Met ingang van 1 januari 2010 is het Besluit Herverkaveling832 aangepast en omge­
doopt tot het Besluit inrichting landelijk gebied.833 Deze AMvB is verschenen na
828. Toelichting bij de regeling van 14 december 2006, Stct. 21 december 2006, nr. 249, p. 27. Zie tevens 
B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
829. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil', in: JBN 2007/10. Met Preller ben 
ik overigens van mening dat vermelding van de artikelnummers voldoende is; de integrale tekst van 
de betreffende wetsartikelen behoeft niet te worden opgenomen.
830. Zie onderdeel E van dit hoofdstuk.
831. Zie onderdeel B.8 van dit hoofdstuk.
832. Stb. 2006, 667.
833. Besluit houdende wijziging van het Besluit herverkaveling, Stb. 2009,397. Hierna tevens: BILG. H.W. 
Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het overgangsrecht bij projecten’, p. 282, wijst er in dit kader 
op dat het Besluit herverkaveling nagenoeg gelijkluidend was aan het Besluit herverkaveling 
reconstructie concentratiegebieden (Stb. 2006, 243), welk besluit is ‘omgehangen’, waarbij het 
een grondslag o.g.v. de WILG kreeg.
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langdurig overleg tussen het Ministerie van LNV en de KNB.834 De komst van deze 
AMvB was al geruime tijd aangekondigd. Tijdens de parlementaire behandeling van de 
WILG is immers bij amendement833 een wetsartikel (artikel 88 WILG)836 toegevoegd 
op grond waarvan diverse nog openstaande praktijkvragen op een later tijdstip konden 
worden beantwoord.837 Beantwoording van deze vragen is essentieel, omdat de 
praktijk gebaat is bij duidelijkheid en zekerheid met betrekking tot de aan een 
overeenkomst van kavelruil te stellen eisen. Bovendien raken de praktijkvragen onder 
meer de rechtsgeldigheid van concrete kavelruilovereenkomsten.
Het onderdeel ‘algemeen’ van de Nota van Toelichting bij de AMvB838 toont aan dat 
nog het nodige moest worden verduidelijkt. Preller spreekt in dit kader van een 
noodzakelijke verduidelijking ter bepaling van de juiste omvang en inhoud van het 
instrument kavelruil (die niet voldoende kenbaar was, getuige onder meer de recht­
spraak in de jaren 1999-2005).839 In de Nota van Toelichting zijn, onder de kop 
‘kavelruil algemeen’, de volgende praktijkvragen beantwoord:840
a. Kavelruil is een vorm van landinrichting
Dat kavelruil een vorm van landinrichting is, vloeit voort uit de begripsomschrijving 
van landinrichting in artikel 1 lid 1 WILG. Deze constatering komt volledig overeen 
met het antwoord van minister Veerman tijdens de parlementaire behandeling van de 
WILG.841
b. Beperkt gerechtigden kunnen bij kavelruil worden betrokken
Degenen aan wie een recht van opstal, erfpacht, beklemming, vruchtgebruik of gebruik 
en bewoning toebehoort, kunnen als partij bij een kavelruil worden betrokken. Deze 
mededeling heeft voor de (notariële) practici geen nieuwswaarde: artikel 1 van de 
Landinrichtingswet bepaalde reeds dat beperkt gerechtigden gelden als eigenaar in de
834. Zie voor een bespreking van dit besluit tevens B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het 
Besluit inrichting landelijk gebied’. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en 
kavelruil’, in: JBN 2007/10.
835. Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 20, ingediend door de heer Slob. Zie voor een uitgebreide 
bespreking onderdeel A.2.C. van dit hoofdstuk.
836. Aanvankelijk was dit artikel genummerd als 87a.
837. B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’, p. 5. De 
grondstof voor dit onderdeel is grotendeels ontleend aan deze bijdrage van Preller.
838. Stb. 2009, 397, p. 3-4. Het onderdeel ‘algemeen’ bevat de door B.F. Preller in diens Rapport 
(Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (W ilg)’) en JBN (B.F. Preller, ‘De 
Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’) aangegeven noodzakelijke verduidelijkingen (be­
houdens ten aanzien van de toetredersregeling) en zijn daarmee onderdeel van de AMvB.
839. B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’, p. 5. Zie over 
de rechtspraak onderdelen G.6.b en G.6.j. van het vorige hoofdstuk.
840. Zie Notamail 2009/237. Zie tevens J.WA. Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’. Zie 
ten slotte B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II’.
841. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6248 ( l e kolom). Zie in dit kader tevens onderdeel A.2.C. van dit 
hoofdstuk. Zie tevens onderdeel B.l.a van dit hoofdstuk. Overigens is dit summiere antwoord nog 
geen verklaring voor het feit waarom de kwalificatie ‘vorm van landinrichting’ niet in de tekst van 
de WILG is opgenomen. Vergelijk in dit kader de onderdelen A.4.C en B.l.g van dit hoofdstuk.
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zin der wet.842 Deze definitie is vrijwel ongewijzigd overgenomen in artikel 1 lid 1 
WILG.843
c. Samenvoegen, massa, verkavelen, verdelen en onroerende zaken
De inhoud van deze begrippen is door de minister in diens brief van 8 september 
20 06844 nader verduidelijkt, waarbij, zoals reeds vermeld, het tekstvoorstel van 
Preller845 ongewijzigd is overgenomen door de wetgever. In de Nota van Toelichting 
bij het Besluit wordt deze nadere verduidelijking nogmaals opgenomen.846 Nieuw is 
een passage over het (niet gedefinieerde) begrip ‘kavel’.847
d. ‘Objectieve verbeteringseis’ niet van toepassing
Aan de eis dat kavelruil strekt tot verbetering van het landelijk gebied (artikel 16 WILG) 
is voldaan als de kavelruil voldoet aan de eisen van artikel 85 WILG en het nieuwe 
hoofdstuk 4 van het Besluit Inrichting Landelijk Gebied (hierna te bespreken). Daar­
naast vindt er geen afzonderlijke inhoudelijke toets plaats.848
e. De wetsartikelen die op kavelruil van toepassing verklaard kunnen worden
Verwezen wordt naar artikel 21 lid 1 RILG849 waarin de artikelen van de WILG zijn 
vermeld, die op een kavelruilovereenkomst van overeenkomstige toepassing kunnen 
worden verklaard. Conform artikel 21 lid 2 RILG heeft de aanduiding van de toepasse­
lijke wetsartikelen in de akte van kavelruil een constitutief karakter.850
ƒ De inschrijving van de kavelruilovereenkomst
De kavelruilovereenkomst moet, ingevolge artikel 85 lid 1 WILG, schriftelijk worden 
aangegaan. Als de kavelruilovereenkomst wordt ingeschreven in de openbare registers, 
krijgt de overeenkomst zakelijke werking, waardoor niet alleen de rechtsopvolgers 
onder algemene titel, maar ook die onder bijzondere titel aan de overeenkomst 
gebonden zijn, zo blijkt uit artikel 86 lid 1 WILG851 Bovendien is ingevolge artikel 86
842. Zie omtrent de zakelijke rechten en de behandeling daarvan onder de Rvkw 1954 uitgebreid B. Dam, 
‘Jurisprudentieoverzicht Ruilverkavelingswet 1954'.
843. Zie tevens onderdeel C.7 van dit hoofdstuk.
844. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 21.
845. Zie B.F. Preller ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (W ilg) met 
betrekking tot kavelruil’, p. 503.
846. De begrippen zijn al uitgebreid behandeld in onderdelen B.l.b tot en met B.l.f van dit hoofdstuk.
847. Zie onderdeel B.l.g van dit hoofdstuk.
848. Voldoende is derhalve dat het ‘ruilschema’ van de kavelruil klopt. D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herver­
kaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het landelijk gebied’, p. 62, spreken over 
het voldoen '(...) aan de directe, ‘getalsmatige’ voorwaarden van artikel 85 Zie tevens onderdeel
A.4.C van dit hoofdstuk, waarin B.F. Preller de interessante parallel met een fïctiebepaling trekt Zie 
in dit verband tevens de ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
849. Zie voor een bespreking onderdeel D van dit hoofdstuk.
850. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil', in: JBN 2007/10. Zie tevens nt. 
828
851. Zie tevens onderdeel B.4 van dit hoofdstuk.
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lid 2 WILG sprake van binding van de werkelijke eigenaar als na inschrijving mocht 
blijken dat een ten onrechte in de kadastrale gegevens als eigenaar aangemerkte partij 
de overeenkomst mede heeft gesloten.852
g. Overige genoemde aspecten
De Nota van Toelichting besteedt tot slot nog aandacht aan een aantal overige aspecten 
van de kavelruil, namelijk:
-  het begrip 'blok' uit de herverkaveling853 is op kavelruil niet van toepassing;
-  de minister gaat niet in op het voorstel van de KNB om, ter bevordering van de 
rechtszekerheid, de summiere toetredersregeling van artikel 85 lid 2 WILG nader te 
verduidelijken;854
-  de afstand tussen de te ruilen kavels en de vraag o f sorake is van een samen­
hangend landbouwgebied zijn voor het instrument kavelruil niet van belang.
Ten aanzien van het laatste punt wordt in de Nota van Toelichting bij artikel 31a BILG 
het volgende vermeld:
‘De afstand tussen de te ruilen percelen is niet relevant. Bij een kavelruil waarbij over grotere afstand 
wordt geruild, is op grond van artikel 16 Wilg sprake van een verbetering van de inrichting van het 
landelijk gebied, als wordt voldaan aan artikel 85 en artikel Sla Bilg.'855
Preller ontwaart hier (wederom) een parallel met het (fiscale) fenomeen ‘fictiebepa- 
ling’.856 Zodra voldaan is aan artikel 85 WILG en artikel 31a BILG, wordt, net als bij een 
‘gewone’ kavelruil het geval is, ook als gevolg van een ‘lange afstands-kavelruil’ de 
inrichting van het landelijk gebied geacht te zijn verbeterd. Ook op deze plaats zij 
opgemerkt dat het in mijn opinie de voorkeur verdient indien de wetgever in de WILG 
expliciet zou bepalen dat de objectieve verbeteringseis van artikel 16 WILG voor de 
kavelruil niet van toepassing is. ‘Kunstgrepen' met ‘quasi-ficties’ zijn dan niet nodig.857
2. De ‘zwarte lijst’
a. Algemeen
Naast oplossing van voormelde, nog bestaande onduidelijkheden, bevat artikel 31a van 
het Besluit tevens een aantal categorieën onroerende zaken die niet in een kavelruil 
kunnen worden opgenomen. Door de creatie van deze ‘zwarte lijst’ heeft de minister 
nadere (beperkende) voorwaarden gesteld aan de regeling van de kavelruil. Bruil had 
derhalve een vooruitziende blik: zijn in 2006 geuite vrees, dat de AMvB door de
852. Zie tevens onderdeel B.7 van dit hoofdstuk.
853. Art 1, lid 1, onderdeel g WILG. Zie tevens onderdeel H.3 van dit hoofdstuk.
854. Zie nader onderdeel B.2 van dit hoofdstuk.
855. Stb. 2009, 397 p. 6.
856. Zie tevens onderdeel A.4.c van dit hoofdstuk, waar eveneens een ‘fictie’ werd geconstateerd.
857. Zie tevens mijn kanttekeningen ta.v. de parallel met het begrip ‘fictie’ in onderdeel A.4.C van dit 
hoofdstuk.
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wetgever zou worden ingezet als middel voor een verdere inperking van de wettelijke 
omschrijving van kavelruil, is derhalve vier jaar later bewaarheid.858 Dit komt echter 
niet als een verrassing: tijdens de parlementaire behandeling van de WILG zinspeelde 
de minister, ter gelegenheid van de discussie omtrent bedrijfsverplaatsingen (door de 
minister ‘uitplaatsing’ genoemd) via een kavelruil, al op mogelijke (latere) inperking 
van de regeling:
'Het blijft altijd een kwestie van afwegen. Het begrip is duidelijk, namelijk dat het moet gaan om 
versterking van de landbouwstructuur in het betreffende gebied. Of uitplaatsing daaronder moet vallen, 
moeten wij van geval tot geval bezien. (...). Als het begrip echter willekeurig zou worden uitgelegd, valt 
bijna alles eronder (onderstreping door mij.JR). Wij moeten per geval beoordelen in hoeverre de structuur 
van het gebied gediend is met een dergelijke uitplaatsing.*59
De minister geeft hier, zij het enigszins verdekt, aan dat niet alles moet kunnen. Het 
(mede) inzetten van de BILG voor het stellen van 'nadere eisen' aan de kavelruil, past in 
deze gedachte.
Wat mij in deze gang van zaken opvalt, is dat in de parlementaire geschiedenis door de 
minister meermaals gewag is gemaakt van inschakeling van (de agrarische commissie 
van) de KNB bij het opstellen van de BILG.
Zo stelt Veerman:
‘Ik zal met de Broederschap860 in contact treden, horen wat hun problemen zijn en hun duidelijkheid 
verschaffen. Ik zal het vervolgens in een afspraak of toelichting vastleggen.’861
en, even later:
‘Verder merk ik op dat ik met de notarissen overleg zal plegen. Ik weet echter niet of de stelligheid waarmee 
de heer Slob zegt dat mij de bezwaren hebben bereikt, terecht is. Ik weet dus niet of die bezwaren mij 
inderdaad hebben bereikt. Misschien zijn ze wel bij mijn ambtelijk apparaat bekend, maar mij niet in 
dezelfde zin. Ik zal mij echter oriënteren. Over het algemeen is het zo dat als er in dit land problemen zijn 
die mijn portefeuille betreffen, de mensen mij buitengewoon snel en indringend weten te vinden. Ik weet 
niet of notarissen een zekere natuurlijke bescheidenheid hebben in het geval zij zich bij mij willen melden. 
Ik zal mij evenwel vergewissen van het bestaan van de bezwaren.'862
Ik betwijfel ten zeerste o f de KNB, in het bijzonder de ‘KNB-kavelruilcommissie’853 
willens en wetens akkoord is gegaan met de definitieve tekst van artikel 31a BILG,
858. D.W. Bruil, 'Kavelruil geregeld?', p. 634. In D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: 
katalysatoren voor de inrichting van het landelijk gebied’, p. 62 stelt Bruil de vraag o f de 
mogelijkheid tot het stellen van ‘nadere eisen’ ook inhoudt de bevoegdheid om de wettelijke 
omschrijvingen te beperken. Zie in dit verband onderdeel B.10 hiervoor.
859. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6248 (2e kolom). Zie tevens D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herver­
kaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het landelijk gebied', p. 63.
860. De minister is duidelijk niet op de hoogte van het feit dat de ‘broederschapsgedachte’, zowel in de 
naamgeving als in de praktijk van alledag, in 2006 al geruime tijd niet meer aanwezig is.
861. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6250 ( l e kolom).
862. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6252 ( l e kolom).
863. Bestaande uit B.F. Preller, A. Verduijn, oud-notaris J.H. Kappert en J. Storm.
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alsmede met de op onderdelen gebrekkige formulering daarvan. De opgenomen 
inperkingen brengen aanmerkelijke implicaties voor de (notariële) kavelruilpraktijk 
met zich. Gezien de deskundigheid van de KNB in het algemeen en de leden van de 
kavelruilcommissie in het bijzonder, bekruipt mij het gevoel dat het beloofde overleg 
tussen minister en KNB er niet (voldoende), althans niet gedurende het gehele traject, 
lijkt te zijn geweest Dat dit vermoeden juist is moge mijns inziens worden afgeleid uit 
de vele kritische kanttekeningen van commissielid Preller bij de diverse elementen uit 
het besluit.864
b. De tekst van artikel 31a BILC
Het gaat in artikel 31a om de volgende categorieën, zo leert de tekst van het artikel:
1. kavels die deel uitmaken van de bebouwde kom:
2. kavels die deel uitmaken van een ruimtelijk aaneengesloten ofjïinctioneel verbonden 
samenstel van kavels dat:
a. in gebruik is voor woningbouw, daaronder begrepen recreatiewoningen, of de 
huisvesting van bedrijven met een niet-agrarische bestemming:
b. voor een dergelijk gebruik is bestemd ingevolge plannen of besluiten op grond van 
de Wet ruimtelijke ordening;
c. daarvoor zal worden bestemd blijkens bekendgemaakte ontwerpen voor dergelijke 
plannen of besluiten;
3. kavels waar ontgronding plaatsvindt, tenzij daaraan overeenkomstig de voorwaarden 
die het bevoegd gezag heeft verbonden aan de vergunning tot ontgronding na de 
ontgronding de bestemming landbouw of ontwikkeling van natuur of kleinschalige 
recreatie wordt gegeven; of
4. de beperkte rechten met betrekking tot de kavels, bedoeld in de onderdelen a tot en met c.
Tijd voor een nadere bestudering van deze categorieën.865
c. Categorie 1: kavels binnen bebouwde kom
De minister is de mening toegedaan dat overdracht van kavels die deel uitmaken van 
de bebouwde kom per definitie niet bijdraagt aan een verbetering van de inrichting 
van het landelijke gebied en derhalve niet in een kavelruil thuishoort.866 Afgezien van 
de vraag of deze stelling niet wat kort door de bocht is, kan de letterlijke tekst van 
onderdeel a in de praktijk tot problemen leiden. Het begrip ‘bebouwde kom’ is in de
864. Zie B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’, alsmede
B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’. Zie tevens 
onderdeel c hierna.
865. De tekst van de navolgende onderdelen b tot en met e is grotendeels ontleend aan: J.WA. Rheinfeld, 
‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’.
866. Stb. 2009,397 p. 6. Deze ontwikkeling staat in contrast tot de ontwikkelingen sinds de Rvkw 1954, 
waarbij niet-agrarische belangen steeds meer voet aan de grond kregen binnen de landinrichtings- 
wetgeving. Zie onder meer J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht, p. 10. Zie 
tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 1957, p. 131-154. Ik wijs op deze plaats reeds 
vooruit naar de hierna in onderdeel G.2 beschreven stedelijke herverkaveling.
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tekst van het Besluit, noch in de bijbehorende Nota van Toelichting namelijk niet nader 
gedefinieerd. In de Nederlandse wetgeving is dit begrip op verschillende plaatsen en 
op verschillende manieren gedefinieerd. Zo is in artikel 20a van de Wegenverkeers­
wet867 en in artikel 1 lid 5 van de Boswet868 bepaald dat de grenzen van de bebouwde 
kom of kommen van een gemeente worden vastgesteld bij besluit van de gemeente­
raad en moeten, zo schrijft artikel 156a van de WVW voor, aangeduid met de bekende 
blauwe borden.869
Wat opvalt, is dat voormelde definities 'formeel' van aard zijn ( ‘daar waar het bord 
"bebouwde kom” staat’). De vraag is of de wetgever deze formele uitleg voor ogen 
heeft gehad bij het opstellen van de tekst van artikel 31, onderdeel a BILG. Diverse 
agrarische bedrijven zullen zich namelijk geografisch gezien geheel of gedeeltelijk 
binnen deze formele bebouwde kom bevinden.870 Het kan toch niet de bedoeling zijn 
dat deze bedrijven per 1 januari 2010 categorisch worden uitgesloten van deelname 
aan kavelruilprojecten?871
Naar mijn mening dient niet zozeer de formele definitie leidend te zijn, maar dient 
aansluiting te worden gezocht bij een meer materiële benadering: daar waar de 
bebouwing haar aaneengesloten karakter verliest. Een fraai voorbeeld uit de recht­
spraak is een uitspraak inzake de status van een terrein van een zorginstelling in relatie 
tot bebouwde kom. De Raad van State concludeert onder meer:
'Niet in geschil is dat het woon- en verblijfsgebouw op het terrein van de zorginstelling een geurgevoelig 
object in de zin van de Wet geurhinder en veehouderij is en dat dit gebouw binnen een concentratiegebied 
ligt Het terrein van de zorginstelling ligt in het buitengebied op ruime afstand van de dorpskern 
Woudenberg. In de omgeving van het terrein van de zorginstelling bevinden zich verspreid liggende 
agrarische bedrijven en een vakantiepark. Op het terrein van de zorginstelling staan een aantal gebouwen 
die blijkens de stukken vooral een woon- en verblijfsfunctie hebben. Weliswaar kan aan het terrein van de 
zorginstelling een bepaalde dichtheid aan gebouwen en bevolking niet worden ontzegd, maar dit betekent 
naar het oordeel van de Afdeling niet dat het terrein het karakter van een bebouwde kom heeft,*72
Mijns inziens dient voor de beoordeling van de kavelruil aan artikel 31a onderdeel a 
BILG in individuele gevallen een soortgelijke materiële toets plaats te vinden. Dit om
867. Wet van 21 april 1994, Stb. 475. Hierna tevens: WVW.
868. Wet van 20 juni 1962, Stb. 256.
869. Zie tevens onderdeel CJ van het vorige hoofdstuk, waar werd geconstateerd dat uit art 5 Liw jo. art. 
10 WRO blijkt dat het begrip ‘landelijk gebied’ het gebied is, niet behorende tot de bebouwde kom, 
waarvoor de gemeenteraad verplicht is een bestemmingsplan vast te stellen. Ook hier is het begrip 
‘bebouwde kom’ niet nader gedefinieerd: 1’histoire se répète. A. de Leeuw, De agrarische ruil­
verkaveling, 1957, p. 135, wijst er overigens op dat zich ook in de Ruilverkavelingswet 1938 (in 
artikel 10 lid 2, toegevoegd in 1941) hetzelfde fenomeen heeft voorgedaan. Zie ten slotte onderdeel
E.2 van het vorige hoofdstuk.
870. O.m. door het (geleidelijk) ‘opschuiven’ van de stads-of dorpsgrenzen richting het buitengebied als 
gevolg van de bouw van woonwijken, de aanleg van industrieterreinen e.d.
871. Vgl. in dit kader de opmerkingen tijdens de parlementaire behandeling van de derde ruilverkave­
lingswet, Kamerstukken II 1950/1951, 2063, nr. 3 (MvT), p. 12: ‘Ook het niet betrekken van de 
bestaande bebouwde kom bij een ruilverkaveling acht de commissie ongewenst. Er kunnen allerlei 
redenen zij om een ruilverkaveling niet bij de grens van de bebouwde kom te doen ophouden. ’ Zie tevens 
A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 133.
872. ABRS 11 maart 2009, ECU:NL:RVS:2009:BH5527.
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(mogelijke) problemen in de praktijk, als gevolg van de starre, formele benadering, 
zoveel mogelijk te voorkomen. De wetgever zal oog moeten hebben voor de lotge­
vallen van de zich in formele zin buiten, maar in materiële zin binnen de bebouwde 
kom bevindende (agrarische) onroerende zaken.
d. Categorie 2: woningbouw
Het eerste dat opvalt bij lezing van de tekst van dit onderdeel is dat gesproken wordt 
van kavels die deel uitmaken van een ‘ruimtelijk aaneengesloten o f functioneel 
verbonden samenstel van kavels’. Losse, op zich staande kavels en de zich daarop 
bevindende opstallen vallen dus niet onder deze omschrijving. De Nota van Toelichting 
benadrukt dit expliciet:
‘Gelet op de diverse Juncties van het landelijke gebied kan namelijk ook de overdracht van opstallen en
kavels die niet behoren tot een landbouwbedrijf een verbetering van de inrichting van het landelijke gebied
inhouden.*73
Volgens de minister moet hierbij gedacht worden aan loonwerkbedrijven, maneges, de 
niet agrarische neventakken van een agrarisch bedrijf (zoals een zorgboerderij, 
klompenmakerij e.d.) en aan losse burgerwoningen met cultuurgrond of een woning 
die tot een landbouwbedrijf heeft behoord, maar niet meer als agrarische woning in 
gebruik is.874 Al deze voorbeelden kan ik volgen. Ik heb echter, net als andere 
auteurs875 grote moeite met de toevoeging 'met cultuurgrond' aan de losse burger­
woningen. Deze toevoeging komt enigszins uit de lucht vallen. Waarom heeft de 
wetgever deze extra eis gesteld? De Nota van Toelichting beantwoordt deze vraag niet 
Een rechtvaardiging voor deze eis is mijns inziens niet te geven: waarom zou een losse 
(dus niet deel uitmakend van een ruimtelijk aaneengesloten of functioneel verbonden 
samenstel van kavels) burgerwoning alleen maar in de kavelruil betrokken kunnen 
worden indien het een woning 'met cultuurgrond’ betreft, terwijl de voormalige 
agrarische bedrijfswoning ook zonder cultuurgrond in de kavelruil kan participeren?
Overigens komt het mij voor dat er in de praktijk weinig tot geen hinder wordt 
ondervonden van deze onduidelijke formulering: van (kandidaat-)notarissen en nota- 
rieel-medewerkers die zich intensief bezighouden met kavelruil-dossiers, begrijp ik 
dat men gewoon alle woningen, gelegen in het buitengebied, in de kavelruil mee­
neemt, zonder dat daar door de Belastingdienst876 en/of de provincie877 ooit vragen 
over worden gesteld. De praktijk kan dus zonder noemenswaardige belemmeringen 
overweg met de tekst van het Besluit. Dit neemt echter niet weg dat de toevoeging
873. Stb. 2009,397 p. b.
874. Zie (wederom) Stb. 2009, 397 p. 6.
875. 0.a. B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’.
876. I.h.k.v. de beoordeling van de kavelruil tb.v. de vrijstelling van overdrachtsbelasting. Zie in dit 
verband uitgebreid de fiscale grenspost van dit onderzoek.
877. I.h.k.v. van de beoordeling van de kavelruil tb.v. de subsidiëring. Zie in dit verband uitgebreid 
onderdeel F hierna.
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‘met cultuurgrond’ onjuist is en mijns inziens (op termijn) uit het Besluit zal moeten 
verdwijnen.
Vervolgens wordt vermeld dat de kavels die niet onder onderdeel a van artikel 31a 
BILG vallen878 niet in gebruik mogen zijn voor woningbouw, daaronder begrepen 
recreatiewoningen of de huisvesting van bedrijven met een niet-agrarische bestem­
ming. Volgens de Nota van Toelichting is de achterliggende gedachte van deze 
opsomming dat de hier bedoelde aaneengesloten gebieden met bebouwing in het 
landelijke gebied niet bijdragen aan een verbetering van de inrichting van het lande­
lijke gebied en derhalve niet in een kavelruil dienen te worden opgenomen. De 
kavelruil is volgens de minister niet bedoeld om bij te dragen aan de realisatie van 
dergelijke bestemmingen die aan de kavels hun landelijke karakter ontnemen.879 
Projectontwikkelaars kunnen een mogelijk door hen beoogde inzet van de kavelruil 
voor door hen te realiseren projecten in het buitengebied vanaf 1 januari 2010 derhalve 
op hun buik schrijven.880
Ten slotte is in dit onderdeel bepaald dat de ‘verboden bestemmingen’ (woningbouw 
inclusief recreatiewoningen en bedrijven met een niet-agrarische bestemming) moe­
ten zijn vastgelegd dan wel dat daarin moet zijn voorzien in op grond van de Wet 
ruimtelijke ordening gebaseerde en overeenkomstig die wet bekendgemaakte plannen 
of besluiten of ontwerpen daarvoor.881 Niet alleen het huidige bestemmingsplan is 
daarbij van belang, maar ook een eventuele toekomstige bestemming, blijkend uit een 
structuurvisie,882 een inpassingsplan,883 een rijkscoördinatieregeling884 of een be- 
heersverordening.885 Er zal dus in de praktijk een uitgebreid onderzoek naar de 
bestemming van de in de kavelruil te betrekken onroerende zaken plaats dienen te 
vinden.886 Ik ben van mening dat dit onderzoek primair door de notaris moet worden 
verricht: op de notaris rust een zwaarwegende zorgplicht ter zake van hetgeen nodig is 
voor het intreden van de rechtsgevolgen welke zijn beoogd met de in de notariële akte
878. Of, in de bewoordingen van de Nota van Toelichting: '(.■■) waarbij discussie mogelijk is of deze 
gebieden al dan niet behoren tot de bebouwde kom (...)' Zie Stb. 2009, 397, p. 6.
879. Stb. 2009, 397, p. 6.
880. Zie in dit verband tevens J.W. Wiltink, ‘Reactie naar aanleiding van het artikel ‘Kavelruil anno 2010: 
de stand van zaken’ in Agrarisch Recht 2010, p. 316’, in: Agrarisch recht 2011/1’, p. 10: '(■■■) ook onder 
de Landinrichtingswet (was) deelname van projectontwikkelaars vaak niet mogelijk (...), omdat een 
kavelruil moest leiden tot een verbetering van de inrichting van het landelijk gebied. Het beoogde doel 
van de meeste projectontwikkelaars had, en heeft, daar niets mee te maken. Alleen als voldoende 
aannemelijk kon worden gemaakt dat niet-agrarische ontwikkelingen nog (helemaal) niet in beeld 
waren en de gronden tot die tijd in gebruik (pacht) werden gegeven bij agrariërs, waarbij ook nog sprake 
was van een verbetering van de landbouwstructuur, zijn projectontwikkelaars wel eens geaccepteerd als 
partij in een kavelruil.’
881. Zie omtrent de relatie tussen ruimtelijke ordening en landinrichting/kavelruil nader hfdst. III, 
onderdelen B.2 en B3.
882. Artt. 2.1 t/m 2.4 Wro.
883. Art 3.28 lid 1 Wro.
884. Art. 335 lid 1 Wro.
885. Art. 3.38 lid 1 Wro.
886. In dezelfde zin B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II’, p. 13. Zie tevens hfdst 
III, onderdeel B.3.
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opgenomen rechtshandelingen.887 Vertaald naar de kavelruil dient de notaris te 
onderzoeken of de (voorgenomen) kavelruil voldoet aan de civielrechtelijke eisen uit 
de artikelen 85-88 WILG en, sinds 1 januari 2010, artikel 31a BILG. Daartoe behoort 
tevens een onderzoek naar voormelde ‘verboden bestemmingen’. Met Preller888 ben ik 
overigens van mening dat het onderzoek naar de bestemming van de in de kavelruil te 
betrekken onroerende zaken, dat aanvangt op het moment van totstandkoming van de 
kavelruilovereenkomst,889 moet zijn afgerond voordat de overeenkomst door de 
deelnemende partijen wordt getekend. Tussen deze twee ‘ijkmomenten’ dient het 
onderzoek naar de rechtstoestand890 van de in de kavelruil betrokken onroerende 
zaken plaats te vinden.
De invoering van dit onderdeel brengt voor de uitvoeringspraktijk dus een hoop extra 
werk met zich mee. Deze extra formaliteiten staan naar mijn mening op gespannen 
voet met het doel van de kavelruil: een flexibel en gemakkelijk hanteerbaar land­
inrichtingsinstrument dat veel en vaak kan worden ingezet. Ook vraag ik me af of deze 
extra werkzaamheden gerechtvaardigd zijn in het licht van het te bereiken doel: is het 
werkelijk zo dat op grote schaal misbruik gemaakt wordt van het instrument kavelruil 
ten behoeve van allerlei (woningbouw)projecten in het buitengebied, zodat het nodig 
is de kavelruilpraktijk met een dergelijke zware onderzoeksplicht op te zadelen? 
Toekomstige evaluatie van het nut van de extra eisen en formaliteiten lijkt mij zeker 
geen overbodige luxe.
e. Categorie 3: ontgronding
In de Ontgrondingenwet891 is het fenomeen ‘ontgronding’ uitgebreid geregeld.892 
Artikel 3, eerste lid, van de Ontgrondingenwet bevat een verbodsstelsel: ‘het is 
verboden zonder vergunning te ontgronden dan wel als eigenaar, erfpachter, vrucht­
gebruiker, opstalhouder, beklemde meier of gebruiker van enige onroerende zaak toe te 
laten, dat aldaar zonder vergunning ontgronding plaatsheeft.’ Ingevolge het tweede lid 
kunnen aan een vergunning tot ontgronding voorschriften worden verbonden er 
bevordering en bescherming van belangen, betrokken bij de ontgronding, de her­
inrichting van de ontgronden onroerende zaken en de aanpassing van de omgeving 
van ontgronde onroerende zaken. Voorts bepaalt artikel 10, vijfde lid, dat besluiten tot 
het verlenen of wijzigen van een vergunning genomen worden na afweging van de in 
artikel 3, tweede lid, bedoelde belangen.893
887. Aldus de Hoge Raad in HR 28 september 1990, ECÜ:NL:HR:1990:AC0095, NJ 1991, 473 m. nt. EAAL 
(Credit Lyonnais Bank/T). Zie tevens G.J.C. Lekkerkerker e.a., De goede notaris, preadvies voor het 
wetenschappelijk congres van de Koninklijke Notariële Beroepsorganisatie op 8 oktober 2010, Den 
Haag: Sdu Uitgevers 2010, p. 74 e.v.
888. B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’.
889. Uit B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II’, p. 13 blijkt een nadere concretise­
ring, namelijk de dag vóór de dag van totstandkoming van de overeenkomst.
890. Vergelijk art. 11 lid 1 Verordening beroeps- en gedragsregels 2011. Zie tevens GJ.C. Lekkerkerker e.a., 
De goede notaris, p. 106 e.v.
891. Wet van 27 oktober 1965, Stb. 1965, 509.
892. Zie tevens C.W.M. van Alphen, A  Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, 
Raakvlakken RO 2010, p. 236.
893. Tekst ontleend aan r.o. 3 uit de uitspraak ABRS 24 april 2013, ECU:NL:RVS:2013:BZ8445.
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Vreemd genoeg is in deze wet geen definitie van het begrip ‘ontgronding’ gegeven. Uit 
diverse provinciale verordeningen, die zijn gebaseerd op de Ontgrondingenwet,894 
blijkt dat het begrip ‘ontgronden’ inhoudt: ‘iedere activiteit, die -  hoe gering ook -  een 
(tijdelijke) verlaging van het maaiveld of een waterbodem tot gevolg heeft.'De minister is, 
ten aanzien van kavels waar dergelijke ontgronding plaatsvindt, van mening dat ook 
de overdracht van deze kavels per definitie niet bijdraagt aan een verbetering van de 
inrichting van het landelijke gebied en derhalve niet in een kavelruil thuishoort.895 
De vraagt rijst hier, net als bij onderdeel a, of deze opvatting van de minister niet wat al 
te rigide is.
Gelukkig heeft de minister in de tekst van het Besluit enkele uitzonderingssituaties 
opgenomen, waardoor sommige kavels waaraan ontgronding plaatsvindt wel in een 
kavelruil kunnen worden betrokken. Het betreft hier kavels die, overeenkomstig de 
voorwaarden van de (provinciale) ontgrondingsvergunning,896 na de ontgronding 
worden bestemd voor landbouw, natuur of kleinschalige recreatie. Bij elke ontgron­
ding van een in de kavelruil te betrekken kavel dient dus onderzocht te worden wat het 
doel van de betreffende ontgronding is. De minister geeft aan dat bij dit onderzoek 
vooral het vigerende dan wel een toekomstig bestemmingsplan, waarvoor reeds een 
procedure ter wijziging van het bestaande bestemmingsplan in gang gezet is, dient te 
worden bekeken. Het (geldende dan wel te wijzigen) bestemmingsplan vormt volgens 
de minister namelijk de belangrijkste indicatie voor het bepalen van de doelstelling 
van een ontgronding.
De ratio achter deze uitzonderingen is duidelijk: kavels waaraan ontgrondingen 
plaatsvinden met een commercieel, niet de doelstelling van de WILG dienend karakter 
dienen te worden geweerd uit de kavelruil. Commerciële zand-, grind- of kleiwinnin­
gen, bijvoorbeeld ten behoeve van de aanleg van bouw- o f bedrijventerreinen dienen 
derhalve niet gefaciliteerd te worden. Indien de ontgronding echter plaatsvindt met 
het oog op verbetering van de inrichting van het landelijke gebied (bijvoorbeeld in 
geval van ontgronding met het oog op realisatie van een natuurterrein of creatie/ 
verbetering van landbouwgronden), kunnen de betreffende kavels wel in een kavelruil 
worden opgenomen.
Overigens is het begrip ‘kleinschalige recreatie’ niet nader gedefinieerd in de tekst van 
het Besluit. Ook de Nota van Toelichting biedt geen verdere duidelijkheid. Aangenomen 
moet worden dat nadere invulling van dit begrip een taak is voor literatuur en 
rechtspraak. Een (weliswaar voornamelijk feitelijke) definitie die enkele nuttige 
aanknopingspunten biedt is mijns inziens te vinden in de Visie Buitengebied van de 
gemeente Maas en Waal.897 In dit document wordt kleinschalige recreatie onderver­
deeld in twee subcategorieën, die vervolgens nader worden gedefinieerd:
894. O.a. Verordening ontgrondingen provincie Noord-Brabant 2008.
895. Zie eveneens Kamerstukken II1979/1980,15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 18.
896. Zie artikel 8 lid 2 Ontgrondingenwet
897. Te raadplegen via: http://www.westmaasenwaal.nl/upload/118797_8970_1242040162030-Micro- 
soft_Word_-J5A_Voorzet_definities_omschrijving_RT_Visie_Buitengebied_9-10-08.pdf, datum in­
zage 20 december 2011.
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1. kleinschalige dagrecreatie: vormen van recreatie met een beperkte omvang en 
uitstraling en gericht op het beleven van het buitengebied, zoals verhuur van 
fietsen, kano’s huifkarren o f pony’s, uitvoeren van ambachten (kaasboerderij en 
dergelijke), tuinbezichtiging en bezichtiging historisch deel boerderij/schuur;
2. extensieve verblijfsrecreatie: vormen van recreatie gericht op verblijf buiten de eigen 
woning, waarbij ten minste één overnachting plaatsvindt in een recreatief nacht­
verblijf en waarbij in het algemeen het beleven van rust voorop staat en het aantal 
recreanten per oppervlakte-eenheid beperkt is. Voorbeelden zijn kampeerboer­
derijen en pensions.
Onderdelen uit bovenstaande definities vormen een goed referentiekader bij toekom­
stige discussies omtrent de vraag of een individueel geval geschaard kan worden onder 
de ‘kleinschalige recreatie-uitzondering’ van dit onderdeel.
f. Categorie 4: beperkte rechten
Dit onderdeel spreekt voor zich, aangezien in artikel 1 lid 1 WILG (zoals reeds 
besproken) geregeld is dat beperkt gerechtigden gelden als eigenaar in de zin der 
wet. Deze lijn doortrekkend dient niet alleen het eigendomsrecht op de hiervoor in 
onderdeel a tot met c bedoelde onroerende zaken, maar dienen ook eventuele 
beperkte rechten met betrekking tot deze onroerende zaken niet in een kavelruil te 
kunnen worden betrokken. Dat laatste is in dit onderdeel expliciet geregeld.
3. Geen overgangsrecht
Opgemerkt zij nog dat de BILG in werking is getreden zonder dat er een overgangs­
regeling is getroffen. Dit was te verwachten, aangezien er bij de invoering van de WILG 
voor de kavelruil ook geen overgangsrecht is gecreëerd.898 Onmiddellijke werking is 
dus het devies: de aanvullende regels uit de BILG zijn van toepassing op kavelruil- 
overeenkomsten die sinds de inwerkingtreding van het Besluit zijn gesloten.899 Voor 
de praktijk zal dit weinig problemen opleveren, aangezien bij lopende kavelruilpro- 
jecten geldt dat, na sluiting van de obligatoire overeenkomst tussen de deelnemende 
partijen, de datum van de aanvraag bij de subsidie verlenende instantie (de provincies 
of Gedeputeerde Staten, dan wel de DLG als gemandateerde) bepalend is voor de vraag 
aan welke voorwaarden de kavelruil moet voldoen.900
898. Voor de overige landinrichtingsinstrumenten bevat, zoals reeds behandeld, art 95 WILG een 
overgangsrechtelijke bepaling. Zie in dit kader tevens H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en 
het overgangsrecht bij projecten’, p. 279 e.v.
899. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II’, p. 13.
900. Zie in dit kader tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
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F. SUBSIDIËRING
1. Algemeen, nut en noodzaak
Overheidssteun is, sinds de introductie van de kavelruil in Nederland, een onlosmake­
lijk onderdeel geweest van (aanvankelijk) de ruilverkaveling bij overeenkomst en 
(later) de kavelruil.901 ‘In den beginne’ (onder het regime van de Ruilverkavelingswet 
1938) was er nog sprake van steun in de vorm van ambtelijke bijstand, die er, naar de 
opvatting van de wetgever, als volgt uit zou moeten zien:
‘Vergemakkelijking van vrijwillige ruilverkaveling zou in de eerste plaats kunnen geschieden door het 
verleenen van hulp en voorlichting van Overheidswege, speciaal door de centrale commissie, en verder 
door faciliteiten, geldende voor de wettelijke ruilverkaveling, eveneens te verleenen voor die, welke 
krachtens overeenkomst plaats vindt. De Commissie denkt hier in het bijzonder aan de vrijstelling van 
zegel- en registratierecht, opgenomen in artikel 104 van het ontwerp.'902
Zoals reeds geschetst903 is deze ambtelijke bijstand904 in de loop der jaren getrans­
formeerd tot een financiële bijstand in de vorm van een subsidie voor (onder meer) de 
notariële- en kadasterkosten die gemoeid zijn met de kavelruil.
Tijdens de parlementaire behandeling van de WILG is dan ook te zien dat het 
onderwerp ‘subsidie’, als gevolg van de transformatie, inhoudelijk op geheel andere 
wijze wordt benaderd:
‘Ten algemene is in dit verband geen verdereformeelwettelijke regeling noodzakelijk. Waar ten laste van 
het IIC door gedeputeerde staten subsidies worden gebracht die als staatssteun in de zin van de artikelen 
87 e.v. van het EG-Verdrag moeten worden aangemerkt of die voor cofinanciering op grond van de 
Kaderverordening plattelandsontwikkeling05 in aanmerking worden gebracht, worden de voorwaarden 
daarvoor vastgelegd in de provinciale medebewindsverordening, bedoeld in artikel 11, derde lid, van het 
wetsvoorstel. Ook voor de regeling van andersoortige subsidies zal ingevolge artikel 4:23 van de Algemene 
wet bestuursrecht overigens over het algemeen een verankering in een provinciale verordening vereist zijn. 
Hiervoor biedt artikel 145 van de Provinciewet een voldoende grondslag.306
Hier is duidelijk de invloed van de onder de Landinrichtingswet ingezette en onder de 
WILG verder doorgevoerde decentralisatiegedachte te ontwaren. Daarnaast is in de 
geciteerde passage ook duidelijk de ‘Europese dimensie’ van het huidige subsidiestelsel 
onderkend: cofinanciering door Europa en de vraag of sprake is van (ongeoorloofde) 
staatssteun zijn onderwerpen die in de huidige tijd van verdergaande Europese 
integratie niet meer geschuwd kunnen worden. De Nederlandse kavelruilpracticus
901. Zie in dit gelijke zin onderdeel G.6.h van het vorige hoofdstuk.
902. Kamerstukken II 1936/1937, 210, nr. 5, p. 35, tevens aangehaald in onderdeel E2 van het vorige 
hoofdstuk.
903. Ik verwijs naar onderdelen F.6 en G.6.h van het vorige hoofdstuk.
904. De ambtelijke bijstand is overigens wel degelijk van waarde. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkave­
ling, p. 287 spreekt in dit kader van '(...) de waardevolle en kostbare hulp van een deskundig ambtelijk 
apparaat (dat) ter beschikking wordt gesteld.’
905. Zie hiervoor nader grenspost 3C, onderdelen B.l en B.2.a.
906. Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 3, p. 45-46.
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ontkomt derhalve niet aan het zo nu en dan opzetten van een ‘Europese bril', vooral 
binnen het ‘subsidiëringstraject’.907
Hoe verschillend de wijze van benadering in de jaren dertig van de vorige en de eerste 
twee decennia van de huidige eeuw ook moge zijn, gemene deler is dat subsidie door 
de jaren heen door de overheid steeds is ingezet als een middel om haar beleidsdoel­
stellingen te realiseren.908 In het geval van kavelruil betekent dit onder meer het 
stimuleren van ruilingen,909 waardoor de versnippering wordt tegengegaan, de grond- 
mobiliteit wordt verhoogd en/of de noodzakelijke schaalvergroting van agrarische 
bedrijven kan worden bereikt.
De financiële steunverlening kan op zijn beurt worden onderscheiden in directe (door 
middel van fondsen op rijksniveau) en indirecte steunverlening door de overheid (door 
tussenkomst van door de regering opgerichte en door het Rijk gefinancierde instellin­
gen).910 Nederland heeft in de successievelijke ruilverkavelingswetten911 gekozen voor 
directe steunverlening. In de Landinrichtingswet912 is de koers enigszins gewijzigd en 
is een indirect systeem ingevoerd: de voor de subsidie vereiste goedkeuring van de 
kavelruilovereenkomst is door de minister gedelegeerd aan (de directeur van) de DLG. 
Ten slotte is onder de vigeur van de WILG een soort ‘hybride structuur’ ontstaan, 
waarbij de provincies ‘de macht hebben’, het Rijk op afstand stuurt en de gelden door 
de centrale overheid aan de decentrale overheden ter beschikking worden gesteld, tot 
1 januari 2014 via het Investeringsbudget en vanaf 1 januari 2014 via het Provincie­
fonds.913
Subsidiëring van kavelruil in Nederland914 kan alleen (blijven) bestaan indien er 
voldoende rechtvaardiging voor bestaat. Die rechtvaardiging valt uiteen in twee 
elementen.
907. Ik volsta op deze plaats met een verwijzing naar grenspost 3C van dit onderzoek, waar de invloed 
van de Europese Unie op de kavelruil uitgebreid zal worden onderzocht.
908. Aldus J A  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-Jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, 'Het wetsvoor­
stel Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 436.
909. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 287, spreekt van ‘een prikkel tot ruilverkaveling.'
910. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 287, die in nt. 17 tevens opmerkt dat in de 
meeste Duitse Bundeslander het indirecte subsidiëringssysteem al sinds de 19e eeuw wettelijk 
verankerd was. Zie tevens onderdeel B van Grenzübergangsstelle 3A
911. Art. 87 Rvkw 1938, resp. art. 115 Rvkw 1954. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 304 e.v. 
stelt in 1957 dat: 'de ruilverkavelingen in Nederland ruim (worden) gesubsidieerd'. Hierbij zij overigens 
opgemerkt dat de auteur zich uitsluitend richt op de (dwingende) ruilverkaveling: pas ter ge­
legenheid van de ‘geboorte’ van de kavelruil in 1971 (zie onderdeel F.6 van het vorige hoofdstuk) is 
de overheid ook voor de vrijwillige variant overgegaan tot het actief fourneren van gelden; tot die 
tijd was sprake van ambtelijke bijstand, sinds 1954 aangevuld met een voorschot van de kosten, 
aldus de in onderdeel F.3 van het vorige hoofdstuk besproken artt. 118-121 Rvkw 1954.
912. Art. 2 van de Regeling Kavelruil.
913. Zie nader de onderdelen A3.c, F.2 en F.3 van dit hoofdstuk.
914. D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65, beschrijven de te subsidiëren elementen binnen een kavelruilproces als 
volgt: ‘De DLG begeleidt, het kadaster verstrekt informatie en schrijft de nieuwe rechtstoestand in, en de 
notaris moet de ruilakte opstellen, passeren, doen inschrijven en zorgen voor de financiële afwikkeling.’ 
Uit dit citaat blijkt mede de centrale positie die de notaris binnen het kavelruilproces inneemt: zie 
daarover uitgebreid onderdeel E van het navolgende hoofdstuk.
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Het eerste element betreft de rechtvaardiging voor de subsidie als zodanig: waarom 
dienen landinrichting in het algemeen en kavelruil in het bijzonder van overheidswege 
te worden gesubsidieerd? Het antwoord op deze vraag kan in belangrijke mate worden 
gevonden in de constatering dat kavelruil het algemeen belang bevordert.915 Ik breng 
in dit kader de in onderdeel E.2 van het vorige hoofdstuk aangehaalde woorden van de 
wetgever uit 1936 in herinnering:
‘Ook kan toepassing van ruilverkaveling bij overeenkomst, uiteraard meestal op kleine schaal, er toe 
bijdragen het instituut der ruilverkaveling populair te maken.’3'16
Financiële stimulering van de kavelruil dient derhalve een ‘hoger doel’: bevordering 
van de populariteit van landinrichting in het algemeen en het instituut herverkaveling 
in het bijzonder.
Daarnaast is (de inzet van) kavelruil van groot, zoniet onmisbaar, belang voor de 
Nederlandse landbouw917 en daarmee voor onze nationale economie en (internationale) 
concurrentiepositie 918 De noodzaak van een goede verkaveling van (landbouw)gronden 
als basisvoorwaarde voor een goed georganiseerde en kwalitatief hoogwaardige land­
bouw is, zeker in de huidige economische situatie, (inmiddels) communis opinio 
geworden.919 De rechtvaardiging van financiële ondersteuning van overheidswege 
voor kavelruilprojecten behoeft in dit licht bezien geen nader betoog.
Het tweede element betreft de hoogte van de subsidie: welke kosten moeten gesub­
sidieerd worden? Het moge duidelijk zijn dat op deze tweede vraag geen eenduidig 
antwoord te formuleren is. De Leeuw merkte in 1957 reeds het volgende op:
‘Het juiste object en het deel van de kosten dat eventueel door de Staat kan worden gedekt, zal variëren 
volgens de gevolgde politiek, de aanvaarde modaliteiten en de financiële toestand der eigenaars’.920
De omvang van de subsidie is een dynamisch onderwerp, dat de continue aandacht van 
de overheid verdient. Bestudering van de historische ontwikkelingen met betrekking
915. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 287.
916. Kamerstukken II1936/1937, 210, nr. 5, p. 35.
917. L.H. Bouwman, Ruilverkaveling, praktijkuitgave, p. 12, spreekt in dit verband over ‘een verlaging van 
de productiekosten en een verhoging van de landbouwproduktie.’
918. Zie o.m. J. Bieleman, ‘De cultuurtechnische verbouwing van Nederland. Veranderend boerenland -  
inleiding’, p. 23-25. Zie voor een overzicht van de verkavelingssituatie in Nederland per 1 januari 
2011 de (door het Kadaster opgestelde) ‘verkavelingsbarometer’, waarop per regio is aangegeven hoe 
het met de verkaveling is gesteld. De barometer is gepubliceerd in: R. Bouwmeester, ‘Verkavelings- 
puzzel is af bij laatste stukje', p. 10. Zie tevens http://www.verkavelenvoorgroei.nl/kaarten/, datum 
inzage 14 januari 2014.
919. Zie in dit kader tevens onderdeel 2 van de inleiding voor een uitgebreide beschrijving en 
onderbouwing van het alhier gestelde. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 308, wijst 
overigens nog op een sociaal motief van de subsidiëring: door het verstrekken van subsidie biedt de 
overheid hulp aan ‘achtergebleven delen van Nederland’. Zie over de sociale dimensie van kavelruil 
nader hfdst. III, onderdeel C.
920. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 291.
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tot de landinrichtingssubsidies in ons land bevestigt dit beeld.921 Nadeel van het 
voortdurend zoeken naar een passende omvang en invulling van de (financiële) 
overheidssteun op het terrein van (onder meer) de kavelruil, is dat de subsidie steeds 
onderhevig blijft aan de grillen van de (centrale en decentrale) overheden, alsmede aan 
de algehele nationale en mondiale economische gesteldheid.922 Hoe verklaarbaar en 
terecht dit wellicht ook is, de (kavelruil)praktijk is gebaat bij enige stabiliteit op 
subsidiegebied, zodat men, ook in financiële zin, weet waar men aan toe is bij de 
inzet van kavelruil.923
2. (Nogmaals) decentralisatie: mid-term review
Op het subsidietraject onder het WILG-regime zijn de gewijzigde bestuurlijke verhou­
dingen van grote invloed. Zoals reeds besproken,924 is in de WILG de regie bij de 
realisering van de ontwikkeling, de inrichting en het beheer van het landelijk gebied 
vanuit het Rijk verschoven naar de provincies, waarbij per 1 januari 2014 sprake is van 
(nog) verdere decentralisatie richting de provincies.
Het Rijk stelt enkel nog de benodigde gelden aan de provincies beschikbaar.925 Het Rijk 
blijft daarnaast (eind)verantwoordelijk voor de beleidsdoelen en was, gedurende de 
periode 2007-2013, systeemverantwoordelijk voor het ILG. De provincies hebben, 
vooral sinds 1 januari 2014, de regie over de uitvoering. Samen met de gemeenten 
en de waterschappen hadden de provincies tot taak de rijksdoelen uit het meer­
jarenprogramma Vitaal Platteland 2007-2013 te integreren met de inspanningen in de 
regio’s.926 De provincies hadden derhalve, binnen de kaders van de door het Rijk met 
iedere provincie te sluiten bestuursovereenkomsten (aldus het tot 1 januari 2014 
geldende artikel 7 WILG),927 min of meer de vrije hand928 om met de door het Rijk 
beschikbaar gestelde gelden onder meer de notaris- en de kadasterkosten van de 
diverse kavelruilprojecten die zich gedurende het investeringstijdvak 2007-2013
921. Ik verwijs kortheidshalve naar de onderdelen EJ, F.3, F.6 en G.6.h van het vorige hoofdstuk. Zie 
tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 306 e.v., die ta.v. de ruilverkaveling conclu­
deert dat de subsidie in Nederland ruim te noemen is. Een lijn die m.i. doorgetrokken kan worden 
naar de kavelruil, waarbij aangetekend dient te worden dat de ontwikkelingen sinds de invoering 
van de WILG de subsidiëring van de kavelruil geen goed hebben gedaan. Interessant is overigens dat 
De Leeuw tevens refereert aan de subsidies zoals deze onder het regime van de Rvkw 1924 werden 
verstrekt bij de inzet van de ruilverkaveling i.h.k.v. de werkverschaffing, zoals beschreven in 
onderdeel D.l van het vorige hoofdstuk.
922. Denk byv. aan het vervallen van het ILG per 1 januari 2014, waarover uitgebreid onderdeel 6 hierna.
923. Zie nader onderdeel D van de slotbeschouwing.
924. Zie onderdeel A3.c hiervoor.
925. De zogenaamde ‘ILG-gelden’, zoals reeds uitgebreid behandeld in onderdeel A3.c van dit hoofdstuk.
926. Rapport ‘ILG in uitvoering’, 2010, p. 3. Zie voor de integrale tekst van het rapport http://www. 
rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/2010/09/24/ilg-in-uitvoering-midterm-re- 
view-investeringsbudget-landelijk-gebied.html, datum inzage 25 juli 2013.
927. Zie hierover tevens onderdeel A3.c van dit hoofdstuk.
928. J A  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 678 spreekt niettemin van een "beperkte speelruimte' voor de provincies, aangezien 
de provincies de (ontschotte) ILG-gelden gedifferentieerd dienden in te zetten om de verschillende 
beleidsdoelstellingen te bereiken. Gezien de grote invloed die de provincies hebben gehad bij 
de formulering van deze beleidsdoelstellingen, was de speelruimte van de provincies gedurende de 
periode 2007-2013 mijns inziens te ruim om van een ‘beperkte speelruimte’ te kunnen spreken.
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binnen hun provinciegrenzen hebben afgespeeld naar believen geheel of gedeeltelijk 
te subsidiëren. Naast de omvang van de subsidie waren en zijn de provincies ook vrij 
om aanvullende eisen te stellen aan de te subsidiëren kavelruilen. Deze beleidsvrijheid 
van de diverse provincies heeft geleid tot een ‘wildgroei’ aan provinciale subsidiever­
ordeningen die ten opzichte van elkaar qua vorm en inhoud enorm verschillen.929
Halverwege het beoogde traject van zeven jaar, in 2010, heeft een tussenevaluatie, de 
‘mid-term review’930 plaatsgevonden 931 Provincies hebben elk een provinciale MTR 
opgesteld. Deze rapporten zijn gebundeld en samengevat in een landelijk rapport932 
Dit rapport geeft derhalve het landelijke beeld van de MTR weer. Enkele opvallende 
citaten uit het rapport, die de sfeer en de stand van zaken tijdens deze tussenevaluatie, 
die een informatief karakter heeft, treffend weergeven, vooral nu het verdere, desas­
treuze verloop van het Investeringsbudget bekend is:
De eerste van belang zijnde constatering betreft de jaarlijkse rapportages die de 
provincies op grond van het voormalige artikel 12 WILG.
Pagina 4-5:
‘Het leveren van stabiele landelijke cijfers blijkt ieder jaar weer een knelpunt. De eerste twee jaar heeft het 
Rijk die verantwoordelijkheid naar zich toegetrokken. Vanaf 2010 hebben de provincies de verantwoor­
delijkheid overgenomen om stabiele cijfers te leveren. Het zicht op controle en de voortgang in prestatie en 
doelrealisatie is sterk verbeterd sinds de invoering van het ILG. Er is een slag gemaakt in de uniformering 
van definities en rapportages. Echter ook nu hanteren alle provincies en ook DLG en DR een eigen aanpak 
in opwerking van de cijfers over de realisatie van de doelen en de verantwoording van de uitgaven. Dit 
wijst er op dat een structurele aanpak nodig is.'
Dan volgt de harde, financiële waarheid:
Pagina 5:
‘De resultaten tot nu toe laten zien dat naar verwachting in 2013 het geld op is en niet alle prestaties zijn 
gerealiseerd. Een deel van de prestaties wordt niet gerealiseerd doordat enerzijds de budgetten eerder 
opraken door onder andere hogere kosten en anderzijds de gebiedsprocessen meer tijd blijken te kosten. 
Uit Tabel 1 blijkt dat 31% van de budgetten is besteed en 34% verplicht Dit betekent dat 65% van de 
middelen is belegd. De hoofdstukken met de afzonderlijke doelen geven inzicht in hoeverre deze budgetten 
binnen de planperiode kunnen worden verplicht. De komende jaren zullen provincies meer nieuwe 
verplichtingen aangaan, omdat er al veel projecten in ontwikkeling zijn waarover bestuurlijke afspraken
929. D.W. Bruil waarschuwde reeds voor deze ontwikkeling in: D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk 
gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen'. Zie nader onderdeel F.3 van dit hoofdstuk.
930. Hierna tevens: MTR. Zie over de MTR tevens S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, 
p. 242-243.
931. Zie art. 7 lid 3 WILG, waarin tot 1 januari 2014 de wettelijke basis voor de mid-term review was 
vastgelegd. Zie voor de ontwikkelingen na deze MTR onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
932. Rapport 'ILG in uitvoering’, 2010, p, 3. Zie voor de integrale tekst van het rapport http://www. 
rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/2010/09/24/ilg-in-uitvoering-midterm-re- 
view-investeringsbudget-landelijk-gebied.html, datum inzage 25 juli 2013.
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met gebiedspartners zijn gemaakt Het lijkt erop dat provincies eerst het rijksaandeel in het budget 
uitputten. Ook verschilt de uitputting per provincie en per doel.'
Dat belooft weinig goeds voor de toekomst. In het vervolg van de rapportage wordt dit 
sombere beeld (helaas) bevestigd.
Pagina 6:
‘Provincies gaan ook verplichtingen aan die zullen doorlopen tot na 2013. In de bestuursovereenkomsten 
(...) is vastgelegd om bij de MTR te bezien of de ajspraak over de vrijheid van handelen binnen het totale 
budget volstaat of dat aanvullende afspraken over kasuitgaven na 2013 nodig zijn. Ten behoeve van de 
voortgang en realisatie van de ILG-doelen zijn heldere afspraken nodig over de tweede helft van het ILG en 
over uitfinanciering na 2013.'
De rapportage zoomt vervolgens nader in op de landbouw.
Pagina 7:
‘Van het landbouwbudget is al 64% besteed of vastgelegd. Van de rijksbijdrage is zelfs bijna 95% besteed of 
vastgelegd. Dat heeft te maken met de uitgaven van lopende landinrichtingen die al voor 2007 waren 
gestart en waarvan de uitvoering doorloopt tot in de IlG-periode (lopende verplichtingen). (...) De 
voortgang van structuurverbetering landbouw loopt ver uiteen tussen provincies. Dit heeft te maken met 
de verschillen in de regionale omstandigheden, en mogelijk ook door interpretatieverschillen van gebruikte 
definities. Vanwege de enge doelomschrijving - gericht op kavelvergroting - laten de cijfers slechts een deel 
van de daadwerkelijke resultaten in het veld zien. Landbouwstructuurverbetering gaat vaak samen met de 
realisatie van de EHS, landschapsverbetering en soms met RodS.933 (...) Op dit moment dreigt onderbeste­
ding op de POP2-middelen doordat onvoldoende middelen voor cofinanciering beschikbaar zijn. De 
middelen zijn gebruikt voor de uitfinanciering van lopende verplichtingen.'
Samenvattend kan, op grond van de MTR, worden geconcludeerd dat de beleidsvrij­
heid van de provincies enerzijds een zegen, maar anderzijds ook zeker een punt van 
zorg is: de provincies lijken voldoende oog te hebben voor de specifieke eisen en 
voorwaarden die benodigd zijn voor een optimale inrichting, bestemming en beheer 
van het landelijk gebied binnen hun provinciegrenzen, maar lijken op financieel gebied 
enigszins ‘losgeslagen’ te zijn. Daarnaast lijkt het beeld te ontstaan dat het provinciale 
(eigen)belang dikwijls prevaleert boven het landsbelang. Deze ontwikkeling, maar 
zeker ook de financiële vooruitzichten, mede bezien in het op dat moment magere 
economische perspectief, maken een ongewijzigde handhaving van de ILG-structuur 
en de bijbehorende budgetten op zijn minst vatbaar voor discussie.934 Er lijkt duidelijk 
‘iets te moeten gebeuren’ om de inrichting en financiering van het (Nederlandse) 
landelijk gebied te kunnen waarborgen voor de (nabije) toekomst. Hierna zal blijken 
dat aan deze oproep zeer zeker gehoor is gegeven.
933. Recreatie om de Stad. Zie nader http://themasites.pbl.nl/balansvandeleefomgeving/2010/landelijk- 
gebied/recreatie/recreatiegebied-om-de-stad, datum inzage 25 juli 2013.
934. Voor deze discussie en het verdere vervolg van het ILG onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
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3. Diversiteit subsidieregelingen, de bomen en het bos...
Reeds tijdens de parlementaire behandeling van de WILG werd gewezen op het 
ontstaan van de hiervoor vermelde ‘wildgroei’ aan provinciale subsidieregelingen. Zo 
spreekt Kamerlid Slob van een mogelijke ‘subsidiewarboel’.935 De minister ontkent dit 
niet, maar accepteert deze ontwikkeling en stelt aldus:
'De uitvoering van het gebiedsgerichte beleid zal verschillen tussen provincies doen ontstaan. Dat is 
inherent aan de keuze om het beleid van het Rijk op dit punt bij de provincies te leggen. Het gaat hier om 
uitvoering van gebiedsgericht beleid op een integrale wijze.336
Ook in de literatuur wordt dikwijls gewezen op de mogelijke gevaren van een te 
omvangrijke beleidsvrijheid van de provincies.937 De roep om een blijvende focus op 
een integrale benadering wordt meermaals gehoord.938 Gezien de (hiervoor bespro­
ken) inhoud van de MTR en de (hierna te bespreken) ontwikkelingen in de periode 
2010-2013, kan de vraag gesteld worden of de integrale benadering in elke afzonder­
lijke provincie thans nog de boventoon voert.
Desalniettemin zal de kavelruilpraktijk het (voorlopig nog?) moeten stellen met het 
huidige palet aan provinciale subsidieverordeningen. Om binnen het bestek van dit 
onderzoek de lezer een overzicht te bieden van de diverse verordeningen en de daarin 
getroffen regelingen ten aanzien van de kavelruil, is beslist geen sinecure. Bruil en 
Verduijn geven de (actuele) situatie als volgt weer:
‘Het is nog niet zo eenvoudig om de provinciale subsidieregelingen via de websites van de provincies op het 
spoor te komen. In een woud van persberichten en verslagen van provinciale staten is de juridische 
informatie vrijwel niet, of alleen na lang zoeken, te vinden.'939
Ik kan deze weergave uit eigen ervaring van harte onderschrijven. Omwille van de 
begrenzing van mijn onderzoek heb ik er daarom voor gekozen niet tot het opstellen van 
een uitputtend overzicht over te gaan, maar slechts enkele voorbeelden ter illustratie te 
geven, die mijns inziens voldoende informatie bevatten om een algemeen beeld ten 
aanzien van de inhoud van de onderscheiden subsidieregelingen te kunnen geven.940
935. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6224.
936. Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6240 (2= kolom).
937. Zie bijv. W. Kuindersma, en T A  Selnes. De stille revolutie van het ILG, p. 32.
938. Zie o.a. J.WA. Rheinfeld, 'Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’.
939. D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65
940. Bovendien is het, gezien de actuele ontwikkelingen t.a.v. het ILG en het Natuurakkoord (zie 
onderdeel F.6 van dit hoofdstuk), de vraag hoe lang de praktijk nog ‘opgescheept zit’ met de 
huidige subsidieverordeningen. Een intensief (en tijdrovend) onderzoek naar het gehele huidige 
verordeningenspectrum zou derhalve op relatief korte termijn slechts historische waarde kunnen 
hebben. Dit is zelfs deels al het geval. Vanwege het voorgaande is er eveneens voor gekozen om 
verwijzingen naar reeds verlopen subsidieregelingen niet te actualiseren: het gaat primair om het 
schetsen van een algemeen beeld, om aan te tonen dat de diverse subsidieregelingen op inhoudelijk 
gebied aanzienlijk van elkaar verschillen.
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Als eerste moet, wellicht ten overvloede, worden opgemerkt dat subsidiëring van de 
aan de kavelruil verbonden notariële kosten geen verplichting is voor de diverse 
provincies: gehele o f gedeeltelijke vergoeding van deze kosten kan onderdeel uit­
maken van de provinciale subsidieregeling.941
Dat gezegd hebbende, is het algemene beeld dat de meeste provincies wel een bijdrage 
aan de (notariële) kosten voor kavelruil, binnen het grondgebied van hun eigen 
provincie,942 geven.943 De omvang van de subsidie, alsmede de kostensoorten die 
voor vergoeding in aanmerking komen, lopen echter nogal uiteen. Ook blijken de 
civielrechtelijke eisen van de artikelen 85-88 WILG en artikel 31a BILG niet de (enige) 
maatstaf voor de toekenning van de subsidies te zijn.944
Zo worden in de provincies Noord-Holland en Gelderland, naast de notaris- en 
kadasterkosten ook de proceskosten voor een kavelruilproject (de werkzaamheden 
van gebiedsmakelaars, kavelruilstichtingen en andere betrokken instanties) ver­
goed.943 Hetzelfde geldt voor de vergoeding van kavelaanvaardingswerken.946 Daar­
tegenover vergoeden de provincies Zeeland en Limburg slechts een maximumbedrag 
per hectare.947 Ook qua (aanvullende) subsidievereisten lopen de regelingen per 
provincie uiteen: zo verbiedt de provincie Gelderland dat gebouwen worden betrok­
ken in een kavelruil,948 terwijl de provincie Overijssel eist dat de kavelruil een bijdrage 
levert aan verbetering van de inrichting van het landelijk gebied.949 Ten slotte wordt er 
ook onderscheid gemaakt in de eindbegunstigden bij een kavelruilproject: zo vergoedt 
de provincie Noord-Holland de notaris- en kadasterkosten volledig indien de eind- 
begunstigde een overheid of de Stichting ter verbetering van de agrarische structuur 
(Stivas) is en voor 90% indien de eindbegunstigde een private partij of een andere 
organisatie dan Stivas is.950
Deze verscheidenheid komen de overzichtelijkheid en uniformiteit, die benodigd zijn 
voor een succesvolle en brede toepassing van de (vrijwillige) kavelruil in de provincies, 
zeker niet ten goede. Ter vergelijking: onder het regime van de Landinrichtingswet 
werd, indien de kavelruilovereenkomst werd goedgekeurd, in alle gevallen een sub­
941. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil', in: JBN 2007/10.
942. Uit art. 4.1.1 lid 2 sub a onder ii van de Uitvoeringsverordening subsidie Inrichting Landelijk Gebied 
provincie Utrecht blijkt dat de provincie subsidieert indien de gronden voor meer dan 50% in de 
provincie Utrecht liggen.
943. Aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
944. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil II', p. 14.
945. Provincie Noord-Holland: art 3.1 lid 9 PMJPILG deel B -  Subsidiecriteria 2011, resp. art. 2.1.12 PMJP 
2007-2013, mits sprake is van een ‘ondersteunde kavelruil’.
946. Hieronder worden cultuurtechnische werken verstaan zoals: het aanpassen o f aanbrengen van 
dammen, dijken, wegen, sloten of greppels en/of de aanleg van drainage.
947. Art 2.1 Subsidieverordening inrichting landelijk gebied Zeeland en art. 1.1 Subsidieverordening 
Inrichting Landelijk Gebied (SILG) Limburg.
948. Art. 2.111 lid 3 sub a PMJP 2007-2013 Gelderland, deel 3: Het subsidiekader.
949. Art 9.5.2 sub e Uitvoeringsbesluit subsidies Overijssel 2011. Zie ten aanzien van deze eis onderdeel
F.4 hierna.
950. Provincie Noord-Holland, art 3.1 lid 9 PMJP ILG deel B -  Subsidiecriteria 2011.
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sidie verleend voor 100% van de notaris- en kadasterkosten, ongeacht binnen welke 
provincie het kavelruilproject werd uitgevoerd,951
Behalve de grote verschillen op het terrein van de subsidievereisten en de omvang van 
de subsidie, bestaan er tussen de diverse provincies ook enorme verschillen in 
behandelingstermijnen van subsidieaanvragen. De Vereniging voor Agrarisch Specia­
listen in het Notariaat (VASN) heeft zich in 2009 verdiept in de diverse procedures van 
uitbetaling van subsidies ten behoeve van de kavelruil, gerekend vanaf het moment 
van passeren van de akte van kavelruil door de notaris.952 Het onderzoek leerde dat 
een groot aantal provincies te ruime termijnen voor uitbetaling hanteerde,953 dan wel 
helemaal geen procedure kende.954
De VASN heeft alle provincies vervolgens verzocht om tot snelle uitbetaling van de 
subsidie over te gaan en heeft daarbij gewezen op het probleem dat hierdoor ontstaat, 
te weten de verboden voorfinanciering door het notariaat van (met name) de kadaster­
kosten (uitmetings- en inschrijvingskosten) die verschuldigd zijn op het moment dat 
de akte van kavelruil wordt gepasseerd.955 Artikel 23 lid 2 van de Wet op het 
Notarisambt, zoals dit artikellid tot 1 januari 2013 luidde,956 leerde namelijk dat de 
notaris niet mag instaan voor schulden van derden.957 De KNB heeft daarom gevraagd 
o f het Kadaster bereid is de incasso van zijn nota op te schorten tot de subsidie is 
ontvangen. Het Kadaster heeft daarop negatief geantwoord. Dit betekende tot 1 januari 
2013 dat het passeren van de akte van kavelruil alleen kon plaatsvinden indien de 
kadasterkosten bij het passeren van de akte door de deelnemers aan de kavelruil aan 
de notaris waren voldaan.
951. Zie onderdeel G.6.h van het vorige hoofdstuk. Hetzelfde gold overigens onder de Rvkw 1954. Zie 
hiervoor onderdeel F.6 van het vorige hoofdstuk.
952. Het onderzoeksrapport, dat niet officieel gepubliceerd is, is gedurende de periode 2009-2011 te 
raadplegen geweest op de website van de VASN: http://www.vasn.nl.
953. O.a. Provincie Zeeland (4-12 maanden), Provincie Overijssel (9 maanden), Provincie Utrecht (6 
maanden).
954. O.a. Provincies Zuid-Holland, Noord-Brabant en Limburg.
955. V.w.b. het kadastraal recht bij een kavelruil nog het volgende: dit recht wordt berekend o.b.v. het 
tarief voor verkrijging van gehele percelen. Ook de kosten van uitmeting (welke meting na 
inschrijving van de akte van verdeling wordt toegepast) worden doorberekend in het kadastraal 
recht Indien bij een kavelruil meerdere gedeeltelijke kadastrale percelen zijn betrokken, verdient 
het daarom aanbeveling om vooraf (voor de opstelling van de overeenkomst) uitmeting door het 
Kadaster te laten verrichten, waardoor de betreffende perceelsgedeelten worden vernummerd tot 
gehele percelen. Bij de opstelling van de ruilverkavelingsovereenkomst worden dan uitsluitend 
gehele percelen ingebracht en kunnen de kosten van de uitmeting voor subsidie in aanmerking 
komen, omdat zij nu onder de ‘notariële kosten’ als bedoeld in de diverse provinciale subsi­
dieregelingen vallen.
956. Wet van 3 april 1999, Stb. 1999,190. Hierna tevens: Wna.
957. Door de wijziging van de Wna per 1 januari 2013 is aan artikel 23 lid 2 sub c toegevoegd: '... 
behoudens voor zover dit redelijkerwijs nodig is voor de uitoefening van het ambt of voor persoonlijke 
doeleinden.’ Door deze toevoeging is het voorschieten van dergelijke kosten door de notaris 
geoorloofd. Directe aanleiding tot de wijziging vormde de ‘Edelweiss-executeur’, waarover uitge­
breid B.M.E.M. Schols, ‘Erfrechtelijke noblesse oblige?’, in: WFR 2011/1454. In dit verband kwam de 
vraag op of, gezien de hoofdelijke aansprakelijkheid van de notaris voor de erfbelasting ex art. 42 IW 
‘90, art 23 Wna voor de notaris een beletsel vormde om als executeur op te treden. Zie tevens 
Notamail 2011/294.
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De reacties op het verzoek van de VASN verschilden per provincie. Een aantal 
provincies had zijn zaken inmiddels al op orde gebracht. Sommige provincies hebben 
aangegeven zich nader in de uitbetalingsprocedures te zullen verdiepen en andere 
provincies hebben totaal niet gereageerd.
Overigens: een praktische en in de praktijk regelmatig gebruikte oplossing om het tot 1 
januari 2013 geldende verbod op voorfinanciering door de notaris te ontgaan was om, 
bij aanvang van de kavelruil, alle deelnemende partijen een voorschot te laten betalen 
ter dekking van de kadasterkosten die gemoeid zijn met de kavelruil, Deze oplossing 
verandert uiteraard niets aan de overige problemen die mogelijk ontstaan door de te 
ruime termijnen van uitbetaling van de subsidiegelden door sommige provincies. 
Daarbij moet met name gedacht worden aan vertraging en stagnatie in het kavelruil- 
proces. Aansporing van de provincies op een snelle uitbetaling van de gelden blijft dus, 
ook na het vervallen van het verbod op voorfinanciering, nodig, aangezien de snelheid 
van de kavelruilprocedure juist één van de redenen is waarom het landinrichtings­
instrument zo populair is.958
Ter afsluiting van dit onderdeel nog de volgende constatering: in de provinciale 
verordeningen zijn tevens aanvraagprocedures opgenomen, op grond waarvan een 
besluit tot goed- of afkeuring van de kavelruil wordt genomen door Gedeputeerde 
Staten. Sommige provincies maken in dit kader gebruik van mandaatbesluiten.959 Bij 
mij gaan de gedachten bij het lezen van deze passages in de verordeningen onmiddel­
lijk terug naar de werkwijze onder de Landinrichtingswet.960
4. We zijn weer terug bij af: toch weer objectieve verbetering?
Artikel 16 WILG bevat, zoals reeds besproken,961 een doelomschrijving. In dit artikel is 
bepaald dat landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijke 
gebied. In tegenstelling tot hetgeen in de Instructie Kavelruil bepaald was voor 
‘Landinrichtingswet-kavelruilen’ 962 hoeft er voor kavelruilen onder de WILG niet 
langer toetsing aan deze ‘objectieve verbeteringseis’ plaats te vinden. Een en ander 
blijkt duidelijk uit de (inmiddels bekende) brief van de minister van LNV van 8 
september 2006,963 waarin hij aangeeft dat de in artikel 16 omschreven doelstelling 
niet een extra eis behelst, waaraan kavelruilen dienen te voldoen.
Des te opvallender is het dat veel provincies in hun provinciale subsidieverordeningen 
de additionele eis stellen dat de kavelruil moet bijdragen aan een verbetering van het
958. Aldus J.WA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken'.
959. Zie bijv. het Mandaatbesluit LNV - Dienst Landelijk Gebied Noord-Holland 2008-2013. Zie tevens 
D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied', p. 66.
960. Zie onderdeel G.6.g, nt. 481 van het vorige hoofdstuk.
961. Zie onderdeel A.4.b van dit hoofdstuk.
962. Zie onderdeel G.6.i van het vorige hoofdstuk.
963. Kamerstukken II2005/2006,30509, nr. 21. Zie tevens onderdeel E.l.d van dit hoofdstuk.
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landelijk gebied. Het woord ‘verbetering’ heeft menig wenkbrauw doen fronzen: men 
zal toch niet...? Een kleine bloemlezing uit de provinciale proza biedt duidelijkheid:
Allereerst de provincie Noord-Brabant. Volgens de provinciale verordening moet er, 
om een kavelruil ‘subsidiewaardig’ te laten zijn, sprake zijn van ‘verbetering van de 
landbouwkundige structuur',
'(...) door verbetering van:
- de verkaveling of de ligging van kavels ten opzichte van elkaar;
- de toegankelijkheid van kavels en percelen;
- landbouwgronden;
- de energievoorziening ten behoeve van de landbouw, of;
- het waterbeheer.*64
Ziehier: een op onderdelen gedetailleerd uitgewerkte Brabantse objectieve verbete- 
ringseis.
Ook de provincie Overijssel eist (een vorm van) objectieve verbetering, getuige de 
navolgende passage:
‘aanvragen voor de uitvoering van activiteiten als bedoeld in artikel 9.5.1, sub d (vrijwillige kavelruil, fR), 
voldoen aan de volgende criteria:
-  minimaal 3 grondeigenaren brengen onroerende zaken in en na de ruiling krijgen minimaal 2  
eigenaren weer gronden terug;
- de gronden waarvoor subsidie gevraagd worden liggen in de provincie Overijssel;
- de ruiling leidt tot een betere verkaveling in het belang van landbouw al dan niet in samenhang met 
natuur of landschap.’965
De laatste zin is, zoveel moge duidelijk zijn, een duidelijke reminiscentie naar artikel 16 
WILG.
Vervolgens is het de beurt aan Limburg. Ook in deze zuidelijke contreien is artikel 16 
WILG nooit ver weg:
'Op projectniveau dient sprake te zijn van een duidelijk landbouwkundig nut, dat wil zeggen verbetering 
van de verkavelingsstructuur gericht op een efficiëntere bedrijfsvoering of vergroting van het multi­
functioneel grondgebruik ten behoeve van de landbouw, met name op hellingen, in beekdalen of-laagten. 
Het betreft met name meer grond bij huis, grotere en beter gevormde kavels of gebruikspercelen, 
afstandsverkorting van de veldkavels, verbetering van de bereikbaarheid en vergroting van het multi­
functioneel grondgebruik. De betekenis van de verschillende aspecten is sterk afhankelijk van het 
bedrijfstype en de aard van de gebieden.’966
964. Art. 2.3 lid 1 jo. art. 2.4 leden 1-3 Subsidieregeling plattelandsontwikkelingsprogramma Noord- 
Brabant 2012-2016.
965. Art. 9.5.2 sub e Uitvoeringsbesluit subsidies Overijssel 2011.
966. Art. 1.1 Subsidieverordening Inrichting Landelijk Gebied Limburg.
272
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL II.F4
En tot slot eindigt deze korte provinciale rondgang in Gelderland. Ook deze provincie 
kan de band met artikel 16 WILG maar niet doorknippen en bepaalt, zij het in iets 
andere bewoordingen dan de overige provincies:
'Het ruilproject heeft aantoonbaar maatschappelijk nut. De ruiling draagt bij aan effectiever gebruik van 
gronden voor de huidige functie dan wel draagt bij aan realisatie van een nieuwe functie.’967
‘Aantoonbaar maatschappelijk nut’ dient men in dit kader te lezen als een synoniem 
voor ‘objectieve verbetering’.
In bovenstaande voorbeelden heeft de oplettende lezer ‘artikel 16-achtige formule­
ringen’ ontwaard. In veel provincies is derhalve de ‘objectieve verbeteringseis’ via de 
achterdeur opnieuw binnengehaald. Hiermee gaan de provincies voorbij aan het 
gestelde in de ministeriële brief. ‘We zijn weer terug bij a f is een gevoel dat mij in 
dit kader, hopelijk ten onrechte, bekruipt.
De decentralisatiedrang van de overheid heeft op dit terrein dus voor grote onduide­
lijkheid en onzekerheid gezorgd. Weliswaar zijn de provincies, tot 1 januari 2014 
indachtig de bestuursovereenkomsten en sinds 1 januari 2014 op grond van de verdere 
decentralisatie, vrij om voor het subsidietraject nadere eisen te stellen, maar door op 
grote schaal een duidelijke mededeling van de minister uit diens brief van 8 september 
2006 in de provinciale verordeningen te doorkruisen ‘misbruiken’ de provincies de aan 
hen gegeven vrijheid in mijn opinie.968 De ‘spookbeelden’ uit de oude Landinrich- 
tingswet-rechtspraak, die als gevolg van de ministeriële mededeling uit het collectieve 
geheugen waren verdrongen, worden via provinciale weg weer in volle omvang 
opgerakeld. Dit is mijns inziens een voor de kenbaarheid, eenduidigheid en toepas­
singsmogelijkheden van de kavelruil in Nederland ongewenste ontwikkeling.
Voor de volledigheid: ik ben mij er volledig van bewust dat de ‘objectieve verbete- 
ringsperikelen’ zich weliswaar enkel voordoen op subsidieterrein, maar aangezien 
subsidie, samen met de elementen civiel en fiscaal, de 'drietand’ van de kavelruil 
vormt, is het belang voor de praktijk van eenduidige en heldere regelgeving op alle drie 
de terreinen en dus ook op subsidieterrein, groot.
De gevolgen van onduidelijke casu quo met de civiele vereisten strijdige subsidiever­
ordeningen doen zich mijns inziens, hoewel ik dit helaas niet met statistische gegevens 
kan onderbouwen, gevoelen. Zowel uit eigen ervaring als uit signalen die ik van 
collega’s uit den lande ontvang, blijkt dat men in de kavelruilpraktijk anno 2014 vaak
967. A rt 2.1.11 lid 2 sub d PMJP 2007-2013 Gelderland, deel 3: Het subsidiekader.
968. Er kan over deze kwestie zeker anders gedacht worden, getuige J.W. Wiltink, ‘Reactie naar 
aanleiding van het artikel ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’ in Agrarisch Recht 2010, 
p. 316’, p, 9. Wiltink stelt onder meer: Vanuit maatschappelijk oogpunt is het goed te verdedigen dat 
provincies bovenwettelijke eisen stellen aan subsidiëring (...) Hoewel de door verschillende provincies 
gestelde criteria voor subsidieverlening discutabel kunnen zijn, is het gebruik van criteria op zichzelf een 
geschikt middel om een belangenafweging te maken met betrekking tot de investering en de te realiseren 
beleidsdoelen.’ Het primaat van de provincies op subsidiegebied weegt volgens de auteur derhalve 
zwaar. Het moge duidelyk zijn dat ik op dit punt een andere mening ben toegedaan.
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niet langer ‘voor de subsidie gaat’, maar (enkel) inzet op de fiscale faciliteiten (de 
vrijstelling van overdrachtsbelasting).969 Deels is deze ontwikkeling verklaarbaar door 
de huidige economische recessie en de daarmee gepaard gaande bezuinigingen op 
subsidiegebied, maar een (groot) deel van deze ontwikkeling moet in mijn opinie zeker 
op het conto komen van de op onderdelen strenge, onduidelijke en soms zelfs 
onredelijke provinciale vereisten, die een rem zetten op de subsidieaanvragen voor 
kavelruil.
Om de kavelruil, waar de subsidie als gezegd een integraal en onmisbaar onderdeel van 
uitmaakt, toekomstbestendig te houden, moet voorkomen worden dat de subsidie in 
verhouding tot de fiscale vrijstelling, een nog groter ‘troostprijskarakter’ krijgt dan 
thans al het geval is.970
5. Geen subsidie bij provindegrensoverschrijdingl
Hiervoor is al uitgebreid gesproken over de mogelijkheden die de WILG heeft 
geschapen voor het via kavelruil bewerkstelligen van een bedrijfsverplaatsing.971 In 
het verlengde hiervan is er een belangrijke kwestie die ‘op subsidieniveau’ aandacht 
verdient: de (on)mogelijkheid van een bedrijfsverplaatsing over provinciegrenzen 
heen door middel van een gesubsidieerde kavelruil.
Voor de praktijk is het problematisch dat, sinds de invoering van de WILG, ‘provincie- 
grenzenoverschrijdende’ bedrijfsverplaatsing door middel van kavelruil vrijwel onuit­
voerbaar is, dan wel omdat men in een dergelijk geval te maken krijgt met 
verschillende elkaar tegensprekende provinciale verordeningen,972 dan wel omdat in 
diverse provincies grensoverschrijdende bedrijfsverplaatsingen in het geheel niet voor 
subsidieverlening in aanmerking komen.973
Artikel 85 lid 3 klinkt ideologisch dus wel aardig, maar doordat de subsidiëring van de 
kavelruil zo versnipperd en divers is vormgegeven, zal (gesubsidieerde) bedrijfsver­
plaatsing over provinciegrenzen heen helaas vooral een ideologie blijven. En dat is in 
deze tijd van Europese eenwording en globalisering op zijn minst opmerkelijk te 
noemen. De minister merkt in dit kader, in zijn brief van 8 september 2006, op dat de 
vraag of een provincie een grensoverschrijdende bedrijfsverplaatsing subsidiabel vindt, 
los staat van de vraag of de kavelruil voldoet aan de eisen van de WILG 974 Met andere
969. Zie omtrent de fiscale ‘hoofdprijs’ nader de grenspost 2 van dit onderzoek.
970. Ontleend aan: H.J.W. Leenen, ‘Kavelruil; een populaire vorm van landinrichting’, p. 106. Zie tevens 
onderdeel G.6.h, nt. 495 van het vorige hoofdstuk.
971. Ik verwijs naar de onderdelen B.9 en E.l.g van dit hoofdstuk.
972. Vgl. art. 2.1 sub b Subsidieverordening inrichting landelijk gebied Zeeland en art. 1.1 Sub­
sidieverordening Inrichting Landelijk Gebied Limburg, provincies die slechts transacties sub­
sidiëren die zich volledig binnen het grondgebied van hun eigen provincie afspelen, met art 4.1.1 
lid 2 sub a onder ii van de Uitvoeringsverordening subsidie Inrichting Landelijk Gebied 
provincie Utrecht, waaruit blijkt dat de provincie subsidieert indien de gronden voor meer 
dan 50% in de provincie Utrecht liggen.
973. Zie bijv. art. 9.6.2 lid 2 van het Uitvoeringsbesluit subsidies Overijssel 2011.
974. Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 21. Zie tevens de onderdelen B.9 en E.l.g van dit hoofdstuk.
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woorden: de provincies zijn vrij om aan een grensoverschrijdende bedrijfsverplaatsing 
door middel van kavelruil die volledig voldoet aan de eisen van de WILG, toch geen 
subsidie toe te kennen.
Deze opmerking is formeel gezien juist, maar benadrukt naar mijn mening975 nog­
maals het probleem: door de decentralisatie zal grensoverschrijdende bedrijfsver­
plaatsing door middel van kavelruil in diverse provincies vrijwel nooit met financiële 
steunverlening door de betrokken provincies plaatsvinden. En dat is een kwalijke 
zaak.976 Bovendien staat deze ontwikkeling in zekere zin haaks op de (mede door de 
overheid) wijd verbreide gedachte om het instrument kavelruil breed in zetten als een 
snelle en flexibele ‘tooi’ ter verbetering van de inrichting van het landelijk gebied.977 
Het landelijk gebied houdt immers niet op bij de provinciegrenzen.978 In de recht­
spraak is dit recent nog expliciet onderkend. Het woord is aan het Hof Amsterdam:
'De inspecteur gaat er ten onrechte aan voorbij dat een landinrichtingsgebied in meer dan één provincie
kan liggen.679
Het niet synchroon lopen van provinciegrenzen en de eventuele ‘begrenzing’980 van het 
begrip ‘landelijk gebied’ waarbinnen de betere verkaveling dient plaats te vinden, geldt 
mutatis mutandis natuurlijk voor het instrument kavelruil zelf: ook provinciegrenzen- 
overschrijdende kavelruil, met name ten aanzien van boerenbedrijven die zich bevinden 
op, nabij en/of over provinciegrenzen, dienen gebruik te kunnen maken van kavelruil om 
zo onder meer een betere verkaveling van de bedrijfsgronden te kunnen bereiken. De 
(min of meer toevallige) geografische ligging van de bedrijven kan en mag mijns inziens 
geen belemmering vormen voor de inzetbaarheid van het instrument kavelruil.981
975. J.W. Wiltink, 'Reactie naar aanleiding van het artikel ‘Kavelruil anno 2010: de stand van zaken’ in 
Agrarisch Recht 2010, p. 316’, p. 10, stelt het aldus: ‘De mening van de heer Rheinfeld over de 
problematiek van subsidiëring van provinciegrens overschrijdende kavelruilen deel ik. Dit is een punt 
van kritiek dat de provincies zich mogen aantrekken. Het is op zijn minst bijzonder te noemen dat zij 
onderling geen afspraken hebben kunnen o f willen maken over een gezamenlijke subsidieregeling, o f in 
elk geval over grensoverschrijdende kavelruilen. Het zou de praktijk al enorm helpen als een subsidie­
aanvraag voor een grensoverschrijdende kavelruil bijvoorbeeld kan worden ingediend in de provincie 
waar het grootste deel van de kavelruil ligt’ Laatstgenoemde suggestie lijkt mij een prima (tijdelijke) 
oplossing voor de praktijk.
976. Dit klemt tem eer daar sinds 1-1-2007 de vrijstelling ex artikel 15, lid 1, onderdeel v, WBR 
(bedrijfsverplaatsing van en naar landinrichtingsgebieden) is vervallen. Zie tevens grenspost 2 
van dit onderzoek.
977. Ik wijs in dit verband op Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 6, p. 33 :'(...) de toepassing van de 
ruilverkaveling bij overeenkomst heft onder de vigeur van de Landinrichtingswet een grote vlucht 
genomen. Algemeen wordt deze landinrichtingsvorm (het betreft - uiteraard -  de kavelruil, JR) 
gewaardeerd als eenvoudig, relatief snel en goedkoop'.
978. Zie in dit kader tevens Kamerstukken II 1979/1980,15907, nrs. 3-4 (MvT), p. 50: 'Een imichtings- 
gebied kan in meer dan één provincie liggen.’ Overigens is, mede naar aanleiding van deze constate­
ring, bij mij het idee voor ‘(lands)grensoverschrijdende kavelruil’ ontstaan. Ik ben de provincies in 
dat opzicht dankbaar voor hun ‘starheid’ op dit punt
979. Hof Amsterdam 27 oktober 2011, ECLI:NL:GHAMS:2011:BU3092, r.o. 7.3. Zie tevens het vorige 
hoofdstuk, onderdeel G.6.j.l3.
980. Zonder dat ik hierbij het verband wil leggen met het (in de WILG niet teruggekeerde) fenomeen 
'begrenzingenplan' uit a r tt  131 en 132 Liw.
981. Ik ontwaar hier een zeker vorm van (what’s in a  name) rechtsprovindalisme.
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6. De ‘brief van Bleker’ en andere recente ontwikkelingen op 
subsidiegebied
Zoals reeds aangekondigd, zijn er sinds de uitvoering van de mid-term review van het 
ILG,982 vele interessante (politieke) ontwikkelingen geweest omtrent het ILG.
De onrust ontstond op 20 oktober 2010 door de ‘brief van Bleker':983 op die datum zond 
de bewindsman een brief aan de twaalf provincies 984 waarin hij in niet mis te verstane 
bewoordingen aankondigde dat er, als gevolg van noodzakelijke bezuinigingen op 
rijksniveau, een herijking op de Ecologische Hoofdstructuur985 beëindiging van een 
aantal investeringen986 en een algemene korting op de budgetten zou gaan plaatsvin­
den 987 Afsluitend werden de provincies opgeroepen om terughoudend om te gaan met 
het aangaan van nieuwe (natuur)verplichtingen. Vanuit wetenschappelijke hoek was er 
veel kritiek op deze nieuwe koers van het kabinet Rutte I.988 Deze kritiek, die zich vooral 
op juridische kwesties concentreerde, viel echter in het niet in vergelijking tot de reactie 
vanuit de provincies. Door de aangekondigde bezuinigingen op de ‘ILG-gelden’ kwamen 
veel provincies in de (financiële) problemen: het investeringstijdvak 2007-2013 zou 
immers nog ruim drie jaar duren en er waren voor de duur van dit tijdvak reeds forse 
(financiële) verplichtingen aangegaan door de provincies, op basis van de bestuursover­
eenkomsten en de bijbehorende budgetten.989
Bij brief van 21 oktober 2010990 reageerden de provincies op de brief. De reactie kwam er in 
de kern op neer dat de door de regering voorgestane beleidswijzing in strijd werd geacht 
met de WILG en de tussen het Rijken de provincies afgesloten bestuursovereenkomsten.991
Ook de Tweede Kamer liet zich in deze niet onbetuigd: Kamerlid Wiegman-van 
Meppelen Scheppink (ChristenUnie) stelde op 9 juni 2011 vragen aan staatssecretaris 
Bleker.992 De vragen hadden alle betrekking op de inzet van vrijwillige kavelruil en 
waren mede ingegeven door een besluit van Gedeputeerde Staten van Overijssel van 2 
maart 2011, waarin als gevolg van de ‘brief van Bleker’ alle landinrichtingsprojecten 
voorlopig werden opgeschort. De staatssecretaris beantwoordt de vragen op 22 
augustus 2011. Voor de kavelruilpractici is de volgende opmerking van belang:
982. Zie onderdeel F.3 van dit hoofdstuk.
983. R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provinciale 
natuursubsidies', p. 73 spreekt over ‘de beruchte brief.'
984. Brief Staatssecretaris Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, kenmerk NLP-2010-3065.
985. Zie over de EHS nader onderdeel H.2 hierna.
986. Het betrof de Robuuste Verbindingszones (RVZ) en de Recreatie om de Stad (RodS).
987. Gezien de conjuncturele ontwikkelingen van onze nationale economie is dit een -  historisch bezien -  
regelmatig terugkerend fenomeen. Zie A.M. Buis, W.H. de Vos, J A  Zevenbergen, ‘De Landinrichtings­
wet bevat flexibele instrumenten voor de inrichting van het landelijk gebied’, waar op p. 548 de 
‘financiële druk’ in de jaren ’90 beschreven wordt.
988. Zie D.W, Bruil, Het Natuurakkoord, in: Agrarisch recht 2011/11-12, alsmede A.A. Freriks, ‘Natuur­
beleid kind van de rekening’, in: Agrarisch recht 2011/5.
989. Art. 11 WILG.
990. Brief IPO, kenmerk DIR 04156/2010.
991. Aldus R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provinciale 
natuursubsidies', p. 73-74. Zie tevens onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk.
992. Kamerstukken I I2010/2011, 2011Z12341.
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‘Ondanks de bezuinigingen en de herijking van de EHS belemmert het Rijk de vrijwillige kavelruil niet 
Maar ik begrijp dat provincies eerst het Bestuursakkoord willen afwachten. Dat neemt niet weg dat de 
provincies m ar mijn mening naar eigen inzicht onder eigen verantwoordelijkheid en met eigen middelen 
door kunnen gaan met de benutting van het kavelruilinstrumentarium.393
Uit het voorgaande kan, naast de gelukkig nog steeds ‘warme gevoelens’ van de 
centrale overheid jegens de kavelruil, worden opgemaakt dat er op dat moment 
gesprekken tussen de provincies en het Rijk gaande waren, waarin getracht werd 
om tot een akkoord te komen.
Op 20 september 2011 was er ‘witte rook' en werd tussen het Rijk en de provincies het 
‘onderhandelingsakkoord decentralisatie natuurbeleid’ gesloten.994 In dit Natuurak- 
koord is afgesproken om de verantwoordelijkheid voor het natuurbeleid over te dragen 
van het Rijk naar de provincies995 Natuurbeheer is derhalve een regionale verant­
woordelijkheid geworden. In het onderhandelingsakkoord zijn tevens afspraken ge­
maakt over de Ecologische Hoofdstructuur996 en (vanzelfsprekend) het ILG. De Tweede 
Kamer heeft het Natuurakkoord op onder meer 22 december 2011 en 16 februari 2012 
behandeld. Daarbij is gebleken dat een meerderheid van de Kamer de uitvoering van 
het Akkoord steunt.997 De afspraken over de bevoegdheden van Rijk en provincies zijn 
per 1 januari 2014 opgenomen in de aangepaste WILG.998 Ook in de nieuwe Wet 
Natuurbescherming 999 in te voeren per medio 2014, zal op juridisch gebied gevolg 
worden gegeven aan het Natuurakkoord.
Als gevolg van het Natuurakkoord zijn de huidige bestuursovereenkomsten voor het 
ILG vervallen per 20 december 2011.1000 Toenmalig staatssecretaris Verdaas van 
Economische Zaken heeft vervolgens op 23 november 2012 met alle provincies een 
overeenkomst getekend waarmee de uitvoering van het ILG is afgerond. In deze
993. Aanhangsel Kamerstukken I I 2011 /2012, nr. 347.
994. Ook bekend als het ‘Natuurakkoord’. Zie voor de integrale tekst van het Akkoord http://www. 
rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/richtlijnen/2011/09/21/onderhandelingsakkoord- 
decentralisatie-natuurbeleid.html, datum inzage 25 juli 2013. Zie tevens S.D.P. Kole, Het beheer- 
plan voor Natura 2000-gebieden, p. 257 e.v..
995. Zie in dit kader uitgebreid R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het 
vlak van provinciale natuursubsidies’. Zie tevens E.E. Meijer, W. Zwier, Voorjaarsschoonmaak in 
het natuurbeschermingsrecht: minder geld, minder regels, minder bescherming’, in: Milieu & 
Recht 2012/31.
996. Zie over de EHS nader onderdeel H.2 hierna.
997. Zie onder meer Kamerstukken II2011/2012, 55, nr. 13.
998. Wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied, Stb. 513, 
alsmede het Besluit van 25 november 2013, tot vaststelling van het tijdstip van inwerkingtreding 
van de Wet van 25 november 2013, houdende wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied, Stb. 
514. Zie tevens onderdeel A3.c. hiervoor.
999. Zie over de Wet Natuurbescherming, de beoogde opvolger van de Flora-faunawet, de natuurbe­
schermingswet 1998 en de Boswet en aanvankelijk bekend als ‘Wet Natuur’, uitgebreid H.E. 
Woldendorp, ‘De Wet natuur’, in: BR 2012/50, alsmede E.E. Meijer, W. Zwier, ‘Vooijaarsschoon- 
maak in het natuurbeschermingsrecht: minder geld, minder regels, minder bescherming'. Zie 
tevens D.W. Bruil, Twintig jaar landbouw en natuur’, in: Agrarisch recht 2012/6.
1000. Zie in dit kader D.W. Bruil, ‘Het Natuurakkoord', p. 435, die concludeert: ‘De regering heeft deze 
bestuursovereenkomsten eenzijdig verbroken (...). Ook werd geen gebruik gemaakt van de in de wet 
Voorziene wijzigingsmogelijkheden (art 7, derde lid WILG) o f van de mogelijkheid tot spreiding van het 
budget over een langere periode vanwege ‘de toestand van 's Rijksfinanciën’ (art 8, derde lid WILG).'
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‘afrondingsovereenkomsten’1001 is met iedere provincie overeengekomen de bestaan­
de bestuursovereenkomsten af te rekenen per 1 januari 2011.1002 Bij de afrekening is 
uitgegaan van de daadwerkelijke bestedingen die de provincies tot 1 januari 2011 
hebben gedaan. De op die datum resterende ILG-middeien zijn, na aftrek van de in het 
regeerakkoord voorziene bezuiniging van 600 miljoen euro, ingezet voor (natuur) 
beheer in de periode 2011-2013 en ter financiering van harde juridische verplichtingen 
die zijn aangegaan vóór 20 oktober 2010. In de getekende overeenkomsten is ook 
opgenomen hoeveel geld in 2012 en 2013 van het Rijk naar de provincies is ge­
decentraliseerd om daarmee bij te dragen aan de uitvoering van het natuurbeleid. In 
totaal ging het om ongeveer 3 miljard euro.1003
In de afrondingsovereenkomsten is de afrekening materieel geregeld. Hierin is tevens de 
provinciale verdeling van de bestedingen over het tijdvak 2007-2010 opgenomen. Ook 
staan in de afrondingsovereenkomsten de bedragen vermeld voor de jaren 2011-2013, 
waar de afzonderlijke provincies aanspraak op hebben kunnen maken voor de afronding 
van aangegane verplichtingen en het beheer in deze periode. Met de inwerkingtreding 
van het wetsvoorstel tot wijziging van de WILG per 1 januari 2014,1004 zijn de afspraken 
in de ILG-afrondingsovereenkomsten geformaliseerd en is het ILG materieel beëindigd. 
Het doek is voor het ILG dan ook vroegtijdig gevallen.1005
Het gevolg van de ‘dood’ van het ILG is, enigszins verrassend, verdere decentralisatie. 
Per 1 januari 2014 hebben de provincies namelijk de volledige verantwoordelijkheid 
voor het natuurbeleid gekregen. Vanaf 1 januari 2014 ligt ook de financiële verant­
woordelijkheid voor de uitvoering van de (natuur)beheermaatregelen bij de provin­
cies.1006 Vanaf 2014 draagt het Rijk structureel 100 miljoen euro per jaar bij aan de 
financiering van de beheerskosten.1007 Dit bedrag zal door het Rijk aan het Provincie­
fonds worden uitgekeerd.
1001. Zie voor de teksten van de afzonderlijke afrondingsovereenkomsten http://www.rijksoverheid.nl/ 
nieuws/2012/11/23/investeringsbudget-landelijk-gebied-afgerond.html, datum inzage 25 juli 2013. 
Zie tevens Stct. 8 februari 2013, nr. 2934.
1002. Zie R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provinciale 
natuursubsidies’, p. 76.
1003. Zie tevens J.W.A. Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’, p. 237.
1004. Het wetsvoorstel wijziging WILG is op 28 mei 2013 met brede steun van de Tweede Kamer 
aangenomen. Zie Handelingen II2012/2013, nr. 86-13, p. 76-93. Zie tevens S.D.P. Kole, Het beheer- 
plan voor Natura 2000-gebieden, p. 261 e.v.
1005. Zie voor een evaluatie van het ILG uitgebreid F.G. Boonstra e.a., Terugblik op het ILG. Kwalitatieve 
evaluatie van het Investeringsbudget Landelijk Gebied, Alterra-rapport 2731, Reeks ILG en ge- 
biedsprocessen nr. 15, Wageningen 2012.
1006. De enige uitzondering daarop is dat het Rijk in beginsel verantwoordelijk is voor het agrarisch 
natuurbeheer buiten de EHS als onderdeel van de EU-hectaretoeslagen.
1007. De staatssecretaris van Economische Zaken streeft ernaar het plattelandsontwikkelingsprogramma 
voor de periode 2014-2020 (POP3) in het eerste kwartaal van 2014 bij de Europese Commissie ter 
goedkeuring in te dienen, zodat het programma in de tweede helft van 2014 kan starten. Omdat de 
uitvoering van het lopende plattelandsontwikkelingsprogramma 2007-2013 (POP2) nog in 2014 
doorloopt, is daarmee in een soepele overgang voorzien, zo blijkt uit de Kamerbrief Implementatie 
Gemeenschappelijk Landbouwbeleid d.d. 6 december 2013, nr. DGA-ELV/13196008. Zie tevens M. 
ter Horst, 'Miljoenen euro's voor ontwikkeling platteland', in: Boerderij nr. 27,1 april 2014, alsmede 
grenspost 3C, onderdeel B.l.
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Het natuurbeleid in Nederland is als gevolg van het Natuurakkoord een nieuwe (verder 
gedecentraliseerde) fase ingegaan: het ILG is niet meer, de provincies hebben meer 
macht gekregen, maar beschikken over minder geld. De (verregaande) bezuinigingen 
zullen het beleid van de provincies de komende jaren sterk kleuren. De inzet van 
kavelruil binnen deze ‘nieuwe realiteit’ voor de realisatie van (natuur)doelen zal naar 
mijn inschatting bescheiden zijn en op subsidiegebied moeten, als gevolg van de 
teruggeschroefde budgetten op rijksniveau, de komende jaren zeker geen wonderen 
worden verwacht. Het is in dit licht dan ook zeer de vraag of de subsidiëring van de 
kavelruil in de toekomst ooit de status van ‘troostprijs’ zal kunnen ontgroeien.
Hier komt nog bij dat in het Natuurakkoord tevens is afgesproken dat de provincies per 
1 januari 2015 verantwoordelijk zullen worden voor het ‘provinciaal aandeel’ DLG. 
Daartoe nemen zij de zeggenschap over de bijbehorende capaciteit (400 fte) van de 
Dienst over en worden de bijbehorende middelen aan het Provinciefonds toegevoegd. 
Het bestuur van het IPO heeft op 9 oktober 2013 besloten de afgesproken zeggenschap 
in te vullen door het uit de (centrale) organisatie halen van de capaciteit die 
beschikbaar is voor de provincies. Het provinciaal deel met de omvang van 400 fte 
wordt afgesplitst van DLG en zal worden overgedragen aan de provincies.1008
Hoewel Staatssecretaris Dijksma een andere mening is toegedaan ( ‘Een ongedeelde 
dienst waar kennis bij elkaar komt en geborgd blijft die landsdekkend werkt heeft 
meerwaarde boven het opsplitsen voor zowel provincies als Rijk.’),'1009 hebben de 
provincies toch besloten tot opsplitsing van de Rijksdienst DLG per 1 januari 2015. 
Daardoor zullen, naar mijn verwachting, ook het kennisniveau omtrent kavelruil en de 
kwaliteit van de dienstverlening van DLG bij kavelruilprojecten afnemen. Ook op dit 
terrein zal de als gevolg van de verregaande decentralisatie fors toegenomen macht 
van de provincies de kavelruil in mijn opinie in negatieve zin beïnvloeden. De kennis 
en kunde van de DLG is immers, net als de subsidie, één van de onderdelen van de 
‘succesformule’ die kavelruil heet.
7. Tot slot: ontkoppeling
Ter afsluiting van het hoofdstuk ‘subsidie’ nog een, voor een goed begrip van de 
kavelruil onder de WILG noodzakelijke, opmerking: door de decentralisatie, aanvanke­
lijk op grond van het ILG en, meer recent, op grond van het Natuurakkoord, is de 
subsidie voor kavelruil blijvend ‘ontkoppeld' van de civiel- en fiscaalrechtelijke gevol­
gen. De minister merkte dit reeds op in zijn brief van 8 september 2006:
‘De subsidiegelden voor kavelruil zijn op grond van de WILG opgegaan in het Investeringsbudget landelijk 
gebied. Daarmee is het aan de provincies om bij provinciale verordening te bepalen o f en onder welke 
voorwaarden subsidie wordt verstrekt voor ruilverkaveling bij overeenkomst. Daarmee zijn de sub­
sidieverlening en de civielrechtelijke gevolgen van de kavelruilovereenkomst volledig ontkoppeld.’1010
1008. Aldus Kamerstukken II2013/2014,33576, nr. 8, p. 1.
1009. Zie de vorige n t
1010. Kamerstukken I I2005/2006, 30509, nr. 21, p. 2-3.
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Deze ontkoppeling is een duidelijke systeemwijziging ten opzichte van de Landinrich­
tingswet. In het stelsel van de Landinrichtingswet waren de effecten, zij het op tamelijk 
onduidelijke wijze, wel gekoppeld, vooral via de goedkeuring van de overeenkomst ex 
artikel 122 Liw.1011
Bruil stelt in dit kader de terechte vraag of de ontkoppeling door de kavelruilpraktijk 
beschouwd moet worden als vloek of als zegen:
‘Of het nu zo verstandig is om de civielrechtelijke effecten van een kavelruil geheel los te koppelen van de
subsidies kan worden betwijfeld (...).‘w l2
Gezien het feit dat (een effectieve toepassing van) de kavelruil vooral gebaat is bij 
stabiliteit en duidelijkheid op het terrein van de regelgeving, neig ik naar de (enigszins 
ongenuanceerde) conclusie dat de ontkoppeling de kavelruil eerder kwaad dan goed 
doet. De praktijk zou, bij de inzet van kavelruil, idealiter niet afhankelijk moeten zijn 
van ‘provinciale grillen' en (periodiek) wisselende politieke verhoudingen op sub- 
sidiegebied. Ook zou de (toevallige) geografische ligging van de in de kavelruil te 
betrekken onroerende zaken niet van invloed moeten zijn op de omvang en samen­
stelling van de subsidie.
Ik zou daarom op deze plaats een voorzichtig pleidooi willen houden voor de terugkeer 
van enige mate van koppeling tussen de subsidie en het civiele (en fiscale) traject. De 
drie elementen die samen het 'fundament' van het kavelruil-huis vormen, zijn dan 
(voor het eerst in de historie)1013 een echte drie-eenheid. Wellicht kan in de toekomst, 
mede gezien de recente lotgevallen van het ILG, hernieuwde centralisatie van de 
subsidieregeling in overweging worden genomen.1014 Ik abstraheer daarbij gemaks­
halve van de politieke dimensie van deze discussie;1015 voorgaande (voorzichtige) 
centralisatie-wens is uitsluitend ingegeven vanuit de gedachte dat de inzet van het 
instrument kavelruil zoveel mogelijk ‘rimpelloos’ dient te geschieden. Ook ben ik mij 
uiteraard terdege bewust dat een dergelijke ommezwaai op subsidiegebied in de nabije 
toekomst niet in de rede ligt: bestudering van de historische ontwikkeling leert onder 
meer dat ‘decentralisatie’ een lang gekoesterde wens en een verworvenheid is, die niet 
snel teruggedraaid zal worden. Differentiatie en incongruentie tussen de diverse 
decentrale wetten en regels wordt daarbij vaak gezien als 'collateral damage.’
1011. Aldus D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld'/’, p. 631. Zie over de goedkeuring uitgebreid onderdeel G.6.g 
van het vorige hoofdstuk.
1012. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?', p. 636.
1013. Civiel en subsidie hebben onder de Rvkw 1954 en Uw een ‘duo’ gevormd, terwijl de fiscale 
toenadering tot deze ‘tandem’ gedurende de jaren wisselend te noemen is. Zie nader de fiscale 
episode van dit onderzoek.
1014. Zie voor een nadere uitwerking en onderbouwing van deze enigszins ruwe gedachtenschets 
onderdeel D van de slotbeschouwing.
1015. Zie in dit kader J.W. Wiltink, ‘Reactie naar aanleiding van het artikel ‘Kavelruil anno 2010: de stand 
van zaken’ in Agrarisch Recht 2010, p. 316’, p. 10, die de keuze voor decentralisatie op subsidie­
niveau verdedigt.
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G. DE KAMELEON VAN DE LANDINRICHTING: KAVELRUIL ‘IN 
DISGUISE’
Na bespreking van de historische ontwikkelingen, de parlementaire geschiedenis, 
de civielrechtelijke kenmerken en dwarsverbanden en de aspecten op het terrein 
van de subsidie, is de positionering en beschrijving van de Nederlandse kavelruil, 
afgezien van de in de volgende grenspost te bespreken fiscale aspecten, zo goed als 
volledig. De reiziger heeft thans voldoende bagage om de diverse toepassingsmoge­
lijkheden van de kavelruil te kunnen bekijken en beoordelen. Daarom in dit onderdeel 
een nadere blik op de (alternatieve) wijzen waarop kavelruil in en buiten de agrarische 
praktijk kan worden (en wordt) ingezet.
1. Algemeen
Sinds de introductie van de kavelruil in ons nationale rechtssysteem (en rechtsbe­
wustzijn),1016 heeft de kavelruil een vermogen tot continue aanpassing aan de dag 
gelegd,1017 zowel extern (aanpassing aan voortdurende veranderende omstandigheden 
binnen het landelijk gebied) als intern (het ontstaan van allerhande ‘verschijningsvor­
men’ van de kavelruil).1018 De kwalificatie ‘kameleon van de landinrichting’ is voor de 
kavelruil dan ook volledig passend. DLG en Kadaster spreken in dit kader liever van de 
(in bestuurlijke kringen meer verantwoorde) term 'doelgericht verkavelen’.1019 De 
overheid heeft dit vermogen tot het ‘op maat snijden’ van het landinrichtingsinstru­
mentarium als het ware ‘ingebakken’ in de WILG: men spreekt wel over de modulaire 
opbouw van de wet, waardoor het mogelijk is om uit de wettelijk geregelde instru­
menten delen te benutten voor het oplossen van het concrete inrichtingsprobleem, 
afhankelijk van de omvang en complexiteit van het betreffende landinrichtingsproject. 
Een ‘cafetariamodel’ voor landinrichtingsinstrumenten derhalve.1020
Het adaptieve karakter van de kavelruil vormt mijns inziens tevens een belangrijk 
overlevingsmodel voor het landinrichtingsinstrument. Hoe is anders te verklaren dat, 
ongeacht de stand van de politieke en economische barometers, de kavelruil immer kan 
rekenen op flinke populariteit? De ‘allemansvriend’ van de landinrichting heeft derhalve 
een uitgekiende en goed functionerende strategie ontwikkeld, die hem in zekere mate 
immuun maakt voor kortetermijnvisie van politieke zijde, economische tegenwind en
1016. Zie voor het ‘habemus kavelruil’ uitgebreid onderdeel F.6 van het vorige hoofdstuk.
1017. Eigenlijk begon dit proces al direct bij de introductie van de kavelruil: de kavelruil zelf was immers 
zelf initieel te beschouwen als een ‘variant’ op de (in onbruik geraakte) ruilverkaveling bij 
overeenkomst. Zie nader onderdeel F.7 van het vorige hoofdstuk, waar tevens werd geconstateerd 
dat de kavelruil, nadat hij (geleidelijk) is ontdaan van alle ambtelijke invloed, juridisch-inhoudelijk 
weer volledig gelijk is aan de ruilverkaveling bij overeenkomst.
1018. Het Rapport Grondmobiliteit, p. 46 noemt de nieuwe vormen van (o.m.) kavelruil noodzakelijk om 
de grondmobiliteit te kunnen verhogen. Bovendien sluit het rationele ruilverkavelingsinstrumen- 
tarium niet meer aan bij de huidige behoefte. Deze laatste ‘noodkreet' is in de historie van de 
ruilverkaveling al op diverse momenten geuit
1019. Zie http://www.dienstlandelijkgebied.nl/xmlpages/page/dlg/actueel/nieuwsitem/nieuwsbericht/ 
2017021, datum inzage 28 juli 2013.
1020. Als zodanig benoemd in het in onderdeel A.l.a van dit hfdst. besproken rapport ‘Herijking 
landinrichting tweede fase' Kamerstukken 111997/1998,25940, nrs. 1-2, p. 13-14.
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fiscale bedreigingen. Een nader onderzoek naar deze ‘natuurlijke flair’ van de kavelruil is 
dan ook op zijn plaats. Bovendien past dit onderzoek goed op dit punt in onze ‘kavelruil- 
reis’: een goede gids toont immers zijn reisgezelschap, na verkenning van de belangrijk­
ste ‘hoofdwegen’, tevens enkele interessante ‘zijpaden’.1021
De verschillende gedaantes waarin de kavelruil zich manifesteert, geven aan hoe rijk 
geschakeerd het kavelruil-landschap (thans) is. Deze overvloed zadelt uw gids echter wel 
met een dilemma op: welke leden van de kavelruilfamilie worden verkend en welke 
niet? Om het reisschema behapbaar te houden, zullen enkel de echte ‘bloedverwanten' 
behandeld worden: de mengvormen die kavelruil als uitgangspunt hebben. Over ‘exoten’ 
en eventuele ‘bastaardkinderen’ praten wij, omwille van de harmonie binnen de familie, 
niet. Op dit standpunt maak ik één uitzondering: de (hierna te behandelen) stedelijke 
herverkaveling. Het mag verondersteld worden dat het ‘grote publiek’ inmiddels vol­
doende bekend is met deze (actuele) loot aan de landinrichtingsboom,1022 zodat verdere 
openbaring van de details van dit familielid niet tot geschokte reacties zal leiden.
Wij starten deze reis het meest ver van huis, bij de stedelijke herverkaveling, om 
vervolgens langzaam naar de thuisbasis terug te keren. Let daarbij onderweg goed op 
de bewegwijzering: de gebruikte aanduidingen voor de diverse kavelruilsoorten 
betreffen alle kunstmatige (niet-wettelijke) begrippen, die bedacht zijn en gehanteerd 
worden door praktijk en overheid. En mocht u, al reizende, soms het gevoel hebben dat 
het verschil in variatie tussen de diverse vormen minimaal is en dat er dikwijls slechts 
sprake is van een ‘juridische verkleedpartij’ (sommige kavelruilvormen verschillen 
enkel qua benaming), dan moet ik u daarin gelijk geven. Het onderscheid tussen 
bijvoorbeeld de planmatige en de ondersteunde kavelruil is, buiten de naamgeving, 
niet te maken. De kameleon blijkt zich derhalve tevens niet te schamen voor het spelen 
van enkele ‘dubbelrollen’.
2. Stedelijke herverkaveling of stedelijke kavelruil?
a. Algemeen
Zoals gezegd vangen wij aan met een actueel thema: stedelijke herverkaveling.1023 
Deze alternatieve aanwendingsmogelijkheid geniet momenteel grote populariteit. De 
huidige economische situatie en de daarmee gepaard gaande malaise op de huizen­
markt vormen belangrijke oorzaken van deze (hernieuwde) aandacht.
1021. Vaak mede ingegeven door de hoop op substantiële fooien aan het einde van de reis. Voor uw gids 
is dergelijk geldelijk gewin echter geen drijfveer.
1022. Zo zet het kadaster fors in op deze ‘nieuwe' vorm van herverkaveling, zie http://www.kadaster.nl/ 
web/Themas/Ruimtelijke-ontwikkeling/Stedelijk-gebied/Stedelijke-herverkaveling.htm, datum in­
zage 27 juli 2013. En, naar goed hedendaags gebruik, is er tevens een ‘Linkedln-pagina’ aan de 
stedelijke herverkaveling gewijd: http://www.linkedin.com/groups/Stedelijke-Herverkaveling- 
5029417, datum inzage 27 juli 2013.
1023. Zie tevens E.J. van Baardewijk, ‘Stedelijke herverkaveling voor stedelijke vernieuwing (deel 1)’, in: 
BR 2013/146.
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De interesse werd aangewakkerd (casu quo gereactiveerd) door een in maart 2012 
door de Faculteit der Managementwetenschappen van de Radboud Universiteit Nijme­
gen, de Technische Universiteit Delft, PAS B.V., FF advies en het Kadaster uitgevoerd 
gedachten-experiment. In een denkbeeldige wijk (Duckstad)1024 is de (van nature 
agrarische) herverkaveling getest en doorgerekend. De conclusie van het experiment 
was dat stedelijke herverkaveling zowel financieel als ruimtelijk haalbaar is.
b. Rapporten en pilots
Als volgende stap publiceerde het Kadaster in april 2013, samen met de Radboud 
Universiteit, Technische Universiteit Delft, de Ministeries van Infrastructuur en Milieu 
en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en diverse marktpartijen het rapport ‘Op 
weg naar een wettelijke regeling’.1025 In dit rapport wordt stedelijke herverkaveling als 
volgt omschreven:
'Stedelijke herverkaveling is een instrument dat faciliteert bij grondruil bij gebiedsontwikkeling. Hierbij 
geldt dat het instrument wordt ingezet om publieke doelen te realiseren op schaal van gebiedsniveau, zoals 
de realisatie van in een omgevingsplan vastgelegde functies als wonen, bedrijven, infrastructuur, maar ook 
ter bestrijding van verpaupering, verrommeling en leegstand. Dit wordt gedaan door hen die willen 
ontwikkelen hiervoor in de juiste grondpositie te brengen (letterlijke en figuurlijke positie) en tegelijkertijd 
de rechten van ieder individu dat hierbij geraakt wordt te waarborgen. Het instrument mag alleen worden 
ingezet als dit op gebiedsniveau (relatief) waarde toevoegt'1026
Uit het voorgaande blijkt onder meer de multifunctionele inzetbaarheid van de stedelijke 
herverkaveling, net zoals dat bij de ‘traditionele herverkaveling’ binnen het landelijk 
gebied het geval is. Het herverkavelinginstrument kan in de stedelijke sfeer onder meer 
worden ingezet voor het realiseren van woningen, winkels of publieke ruimten maar ook 
om bijvoorbeeld leegstand in kantoren en detailhandel aan te pakken. Daarmee past het 
instrument goed in het huidige (economische) tijdsbeeld: de stedelijke herverkaveling 
kan een oplossing bieden voor de problemen in de vastgoedsector, die door de overheid 
niet of slechts moeizaam kunnen worden bezworen1027 Het instrument kan daarbij 
dienen als ‘aanjager’ van het economisch herstel.
Parallel aan de publicatie van het rapport omtrent stedelijke herverkaveling zijn de 
rijksoverheid en een aantal gemeenten - samen met de universiteiten van Delft en 
Nijmegen - met een tiental pilots begonnen om stedelijke herverkaveling op vrijwillige
1024. Zie http://www.kadaster.nl/web/artikel/Duckstad-l.htm, datum inzage 27 juli 2013.
1025. Hierna tevens: het rapport. Het rapport is te raadplegen op http://www.binnenlandsbestuur.nl/ 
Uploads/2013/5/1301-Factsheet-Proces.pdf, datum inzage 27 juli 2013.
1026. Kadaster, Op weg naar een wettelijke regeling. Stedelijke herverkaveling, april 2013, p. 9.
1027. Vergelijk o.m. de verlaging van het tarief van de overdrachtsbelasting voor woningen, zie 
besluit van 25 mei 2012, BLKB 2012/863M , Stct. 2012, nr. 10885, de (tijdelijke) verlaging van 
het BTW-tarief voor renovatie- en herstelwerkzaamheden aan woningen, zie Kamerstukken II 
2012/2013,32847, nr. 42 en de verruiming van de ‘verhuisregeling’ in de inkomstenbelasting 
(art. 3.111 lid 3 Wet IB 2001), zie Kamerstukken I I 2012/2013, 33405, nr. 26, Zie tevens W.I. de 
Vries, ‘Goederenrechtelijke hulpinstrumenten: contractuele mandeligheid bij kleinschalige 
gebiedsontwikkeling?'.
283
II.G.2 DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL
basis1028 in de praktijk uit te proberen. De pilots zijn bedoeld ter lering, waarbij tevens 
bekeken wordt tegen welke beperkingen de verschillende deelnemende partijen 
aanlopen. Bovendien wordt onderzocht onder welke voorwaarden grondeigenaren in 
de ‘pilot-gebieden’ bereid zijn om grond tegen elkaar uit te ruilen.1029
Op 5 december 2013 verscheen vervolgens een rapport van De Wolff, getiteld: Vaart 
brengen in gebiedsontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling’.1030 In dit rapport, 
opgesteld in opdracht van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu, alsmede het 
Ministerie van Buitenlandse Zaken1031 is, aan de hand van reflectie op praktijkgevallen 
waar versnipperde eigendom problemen met zich meebrengt, onderzoek gedaan naar 
de mogelijke betekenis van een wettelijk instrument ‘stedelijke herverkaveling’. Eén 
van de uitkomsten van dit onderzoek is dat het denken over stedelijke herverkaveling 
zeker niet nieuw is (zie tevens onderdeel e hierna), maar dat de context van stedelijke 
ontwikkeling thans dermate is, dat er voldoende ruimte is voor een concept als 
stedelijke herverkaveling. Voorts wordt geconcludeerd dat een herverkavelingsachtige 
regeling een bijdrage zou kunnen leveren aan stedelijke ontwikkeling en planrealisatie, 
doordat door de inzet van de herverkaveling schadeloosstelling kan worden voorko­
men: belemmerende eigendomsposities kunnen namelijk worden herverkaveld en 
aldus worden verplaatst binnen het plangebied.1032
c. Stedelijke herverkaveling in stappen
Het proces van een stedelijke herverkaveling ziet er, aldus de opstellers van het 
rapport, globaal als volgt uit:
1. Opstellen van het gebiedsplan. Er is een gebiedsplan nodig, waarin de voornemens 
voor het gebied zijn uitgewerkt. De agrarisch jurist herkent hierin onmiddellijk het 
inrichtingsplan.1033 Dit plan bevat onder meer de begrenzing van het gebied waar­
binnen herverkaveling zal worden toegepast, de inzet van maatregelen en voorzie­
ningen die gerealiseerd gaan worden, een beschrijving van collectieve en publieke 
doelen en een kostenraming van de totale kosten en het aandeel van kosten die de 
gezamenlijke eigenaren dienen te betalen, alsmede de verrekening ervan Men ont­
waart hier achtereenvolgens de eisen die op grond artikel 17, lid 2 onderdelen a, b, c en 
f WILG binnen een ‘normale’ herverkaveling aan het inrichtingsplan worden gesteld;
1028. Dit stemt mij, als kavelruil-adept, uiteraard tevreden: net als bij de historische ontwikkeling van de 
ruilverkaveling, vormt ook hier vrijwilligheid de basis. Zie tevens onderdeel G5 van het vorige 
hoofdstuk.
1029. Aldus http://www.gebiedsontwikkeling.nu/artikel/1277-de-partijen-te-velde-moeten-het-doen, 
datum inzage 28 juli 2013. Eén van de pilotgebieden betreft overigens de Spoorzone te Nijmegen. 
Zie tevens H. de Wolff, ‘Vaart brengen in gebiedsontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling", 
Technische Universiteit Delft, 5 december 2013, p. 8.
1030. H. de Wolff, ‘Vaart brengen in gebiedsontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling”.
1031. Het rapport is als bijlage opgenomen bij Kamerstukken I I2013/2014, 27581, nr. 47.
1032. Zie H. de Wolff, ‘Vaart brengen in gebiedsontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling”, p. 6.
1033. Art. 17 e.v. WILG.
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2. Het ruilplan.1034 Dit plan bevat bestaat uit drie delen: ten eerste een beschrijving 
van de huidige eigendomssituatie binnen het te herverkavelen gebied,1035 Wat 
volgt is de waardering van deze beschreven eigendomssituatie, het inventariseren 
van individuele wensen ten aanzien van eigendom en vastgoed, de vertaling van 
deze wensen in combinatie met de gebiedsagenda tot nieuwe eigendomsvarianten 
voor het gebied, waarna deze eigendomsvarianten voor het gebied worden door­
vertaald in de individuele toedeling, een individueel nieuw ‘eigendomsplaatje’. 
Vervolgens worden de beschrijving, waardering en de toedeling samengebracht in 
een plan van toedeling, het tweede element van het ruilplan.1036 Tot slot bevat het 
ruilplan de financiële opstelling, die randvoorwaardelijk is voor het accepteren van 
de nieuwe eigendomssituatie;1037
3. Nadat het definitieve ruilplan is vast komen te staan, wordt deze geëffectueerd door 
middel van het (notarieel) verlijden en vervolgens inschrijven van de herverkaveling- 
akte in de openbare registers.1038 Van de akte gaat een titelzuiverende werking uit.1039
De stedelijke herverkaveling blijkt dus 'in de kern’ een gewone herverkaveling te zijn, 
op onderdelen aangevuld met enkele specifieke ‘stedelijke' elementen. Zo is het 
mogelijk dat de gebiedscommissie, die een concreet stedelijke herverkavelingsproject 
organiseert, een (interne of externe) partij, de zogenaamde Urbanisator, verzoekt om 
als ontwikkelende partij het proces te begeleiden.
d. Naar een wettelijke regeling
Zoals al aangekondigd door de titel van het rapport blijft het niet bij rapporteren en 
experimenteren. De opstellers van het rapport werken momenteel aan een wettelijke 
regeling voor stedelijke herverkaveling.1040 In dit kader zij opgemerkt dat diverse 
andere landen al geruime tijd een generieke wettelijke regeling voor herverkaveling 
ten behoeve van stedelijke (her)ontwikkeling kennen.1041 Het meest pregnante en 
leerzame voorbeeld daarbij is de Duitse ‘Umlegung’} 042
Het politieke tijdperk lijkt klaar te zijn voor de introductie van de stedelijke herver­
kaveling. Zo stelt minister Blok eind november 2013 in een brief aan de Tweede Kamer 
het volgende:
1034. Vgl. art. 48 WILG.
1035. De lijst van rechthebbenden ex artt. 49-50 WILG.
1036. Artt 51-60 WILG.
1037. Hier ontwaart men de lijst der geldelijke regelingen (LGR) ex artt. 61-62 WILG.
1038. Artt. 81 en 82 WILG.
1039. A rt 82 lid 2 WILG. Zie nader onderdeel C.4 van dit hoofdstuk.
1040. Zie tevens EJ. van Baardewijk, ‘Stedelijke herverkaveling voor stedelijke vernieuwing (deel 2)’, in: 
BR 2014/3.
1041. Aldus A  Bregman, Herverkaveling als instrument voor gebiedsontwikkeling, Amsterdam School of 
Real Estate, augustus 2012, p. 3.
1042. Zie A. Bregman, Herverkaveling als instrument voor gebiedsontwikkeling, p. 10 e.v. Zie tevens A A  
van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, nr. 3.25, p. 229, alsmede H. de Wolff, 
‘Vaart brengen in gebiedsontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling", p. 10-11. Zie over de 
‘Umlegung’ nader Grenzübergangsstelle 3A, onderdelen B en C.
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‘Voor wat betreft het grondbeleid lijkt stedelijke herverkaveling kansrijk. Dit kan voor een belangrijk deel al 
op vrijwillige basis.'W43
Niets lijkt derhalve aan een spoedige invoering in de weg te staan. Het wachten is daarom 
op de (aangekondigde) wettelijke regeling. Ik ben benieuwd naar de inhoud daarvan.
e. Oude wijn in nieuwe zakken
Hoe baanbrekend en ‘catchy’ voorgaande ontwikkelingen ook mogen lijken, het concept 
‘stedelijke herverkaveling’ is goeddeels te bestempelen als oude wijn in nieuwe zakken. 
De gedachte om een van origine uitsluitend binnen het landelijk gebied in te zetten 
inrichtingsinstrument te transponeren naar ‘de (grote) stad’ is zeker niet nieuw.1044 In 
zekere zin zou men kunnen zeggen dat het welhaast uit het collectieve geheugen 
verdwenen rapport van De Haan weer uit de kast is gehaald en is afgestoft.1045 De 
door De Haan in 1971 geslagen piketpalen staan anno 2014 nog goeddeels overeind, zo 
blijkt na bestudering en vergelijking van de rapporten uit de beide jaren.1045 Het is 
daarom te verwachten dat ook bij het ontwerp van een wettelijke regeling het door De 
Haan in 1985 opgestelde concept-wetsvoorstel,1047 dat om onduidelijke redenen na 
publicatie van het toneel is verdwenen, mede als richtsnoer zal dienen.
ƒ  Novum: stedelijke kavelruil?
Indachtig het centrale onderwerp van dit onderzoek, wil ik op deze plaats de lessen uit 
de ‘revival’ van en het enthousiasme over1048 de stedelijke herverkaveling doortrekken 
en een (kort) pleidooi houden voor (een onderzoek naar) ‘stedelijke kavelruil’} 049
1043. Kamerstukken II2013/2014,33118, nr. 10, p. 8. Overigens is sinds de zomer van 2013 een commissie 
Stedelijke Herverkaveling actief. Deze commissie brengt eind april of begin mei 2014 advies uit aan 
minister Schultz van Haegen over een wettelijke regeling voor stedelijke herverkaveling, zo is te 
lezen op http://www.kadaster.nl/web/Nieuws/Bericht/Wettelijke-regeling-stedelijke-herverkave- 
ling-breed-gedragen.htm, datum inzage 15 april 2014.
1044. Zo vermeldt A. Bregman, Herverkaveling als instrument voor gebiedsontwikkeling, p. 9 dat de 
wederopbouw van de na het bombardement verwoeste binnenstad van Rotterdam in 1940 als 
eerste praktijkvoorbeeld van stedelijke herverkaveling in Nederland kan worden beschouwd. Een 
(historisch gezien) schril contrast met het hiervoor besproken ‘Duckstad-experiment’ uit 2012. Zie 
tevens J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht, p. 10, J. Vink, ‘Planologie en 
ruilverkaveling’, in: TKL1957, p. 163-169, alsmede H. de Wolff, ‘Vaart brengen in gebiedsontwikke­
ling via ‘Stedelijke herverkaveling", p. 14.
1045. Werkgroep Stedelijke vernieuwing, ‘Hoofdlijnen van een Wet op de stadsvernieuwing’, Bouwrecht 
Monografie nr. 1, Deventer: Kluwer 1971. Zie tevens H. de Wolff, ‘Vaart brengen in gebieds­
ontwikkeling via ‘Stedelijke herverkaveling", p. 14-15.
1046. Zie A. Bregman, Herverkaveling als instrument voor gebiedsontwikkeling, p. 14.
1047. Voorontwerp van wet tot wijziging van de Wet op de stads- en dorpsvernieuwing. Hoofdstuk IVa. 
Stedelijke herverkaveling, Delft/Amsterdam, 1985.
1048. Opvallend is overigens dat dit enthousiasme vooral op wetenschappelijk niveau (bij de onderzoe­
kers en de opstellers van de diverse rapporten) en in de politiek te bespeuren is: in de praktijk zijn 
m eer sceptische geluiden te ontwaren, zo heeft een korte rondvraag binnen de agrarische 
makelaardij en rentmeesterskantoren mij geleerd.
1049. In dit pleidooi abstraheer ik van de technische details van de stedelijke herverkavelingsregeling; 
enerzijds omdat dit het bestek van dit onderzoek te buiten gaat en anderzijds omdat het 
wetsvoorstel nog niet is gepubliceerd.
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Kavelruil lijkt mij, nog meer dan de toch enigszins logge en bureaucratische herver­
kaveling, een bij uitstek geschikt instrument om op basis van vrijwilligheid en op 
(relatief) kleine schaal, de gewenste doorstroming op de huizenmarkt in gang te 
zetten. De sleutelwoorden ‘inbreng’, ‘massa’, ‘verkavelen’ en ‘toedeling’ kunnen daarbij 
ook buiten het traditionele agrarische speelveld hun waarde bewijzen. Subsidiëring 
van notariële- en kadasterkosten lijkt daarbij een stap te ver, maar de fiscale facilitering 
zou, indachtig de (recente) de verlaging van het tarief van de overdrachtsbelasting voor 
woningen tot 2 %,10S0 ook voor de stedelijke kavelruil moeten kunnen gelden. Over de 
budgettaire aspecten van een dergelijke fiscale ondersteuning spreken wij gemaks­
halve (nog) niet.
Door de kleinschaligheid en eenvoud van het instrument is stedelijke kavelruil voor de 
deelnemers financieel beheersbaar. De inzet van commissies en ‘urbanisator-achtigen’ 
kan derhalve achterwege blijven, hetgeen een substantiële kostenbesparing oplevert. 
Enige gevaar is dat, net als bij de ‘agrarische kavelruil’, volledige vrijwilligheid een 
vrijblijvendheid oplevert, waardoor de mate waarin het instrument zal worden ingezet 
nauwelijks kan worden ingeschat. Ook het formuleren van concrete (prestatie)doelen 
is hierdoor erg lastig.
De fiscale faciliteiten vormen een stimulans voor de praktijk om gebruik te maken van 
de stedelijke kavelruil boven de traditionele huizenruil, die (gewoon) een artikel 7:49 
BW-transactie betreft en, door de wijziging van artikel 15, lid 1, onderdeel s, WBR per 
1 januari 2007,1051 niet meer ‘fiscaal geruisloos’ kan plaatsvinden.1052 Toepassing van 
artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR op de stedelijke kavelruil, waarbij de voorwaarden uit 
artikel 31a BILG uiteraard dienen te vervallen casu quo te worden aangepast,1053 past 
mijns inziens in het overheidsbeleid om de woningmarkt vlot te trekken. De aanwe­
zigheid van de vrijstelling van overdrachtsbelasting in verband met stedelijke her­
structurering (artikel 15, lid 1, onderdeel o, WBR) ondersteunt deze gedachte.
Ik zie in de ‘fata morgana’ van de stedelijke kavelruil voorts een belangrijke sturende 
rol voor de notaris: de notaris kan zich, door zijn deskundigheid en ervaring, profileren 
als ‘gangmaker’ van de stedelijke kavelruil en kan daarmee zijn eigen onroerend 
goedpraktijk weer (deels) uit het dal trekken. Bovendien zou, bij gebleken succes, een 
(miniem) deel van het herstel van de huizenmarkt wellicht op het conto van de notaris 
kunnen worden geschreven. Een betere PR voor het notariaat is nauwelijks denkbaar.
Terug naar de realiteit. Het moge duidelijk zijn: de stedelijke kavelruil verdient het 
mijns inziens zeker om nader te worden onderzocht. En ook al zou het voorgaande 
enkel bij een gedachten-experiment blijven, dergelijke initiatieven zorgen er in ieder 
geval voor dat, net als thans bij de herverkaveling het geval is, de kavelruil bekend(er) 
wordt bij een breder publiek. De kavelruil wordt daarmee in zekere zin uit het
1050. Zie grenspost 2, hfdst. II, onderdeel A.2.
1051. Zie hfdst. III, onderdeel A van de fiscale grenspost.
1052. Zie tevens hfdst III, onderdeel E.2 van de fiscale grenspost.
1053. Zie onderdeel E.2 hiervoor.
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(agrarische) isolement gehaald. Aandacht en (warme) belangstelling voor het (land­
inrichtingsinstrument vormen belangrijke schakels in het proces om de kavelruil, 
dwars door alle economische en politieke stormen heen, te behouden voor de 
toekomst.
Na deze korte omzwerving langs de stedelijke herverkaveling en mijmeringen over de 
stedelijke kavelruil zullen wij het resterende deel van onze reis uitsluitend in het 
agrarische landschap vertoeven. De kavelruilfamilie lijkt voornamelijk uit ‘traditionele 
gezinnen’ te bestaan: de kavelruil wordt namelijk hoofdzakelijk agrarisch ingezet.1054
3. Planmatige kavelruil/ondersteunde kavelruil/kavelruil-plus
Een groot kritiekpunt op de kavelruil is dat toepassing van dit instrument betekent dat 
men geheel afhankelijk is van de min of meer ‘toevallige’ medewerking van recht­
hebbenden.1055 Dit kan gezien worden als de charme van het instrument, maar het is 
soms ook lastig. Zeker wanneer herverkaveling geen alternatief is, gezien de hoge 
kosten en de lange duur van het herverkavelingsproces. Daarom is in de praktijk als 
variant op de vrijwillige kavelruil de planmatige kavelruil geïntroduceerd, ook wel 
bekend als ‘kavelruil-plus’ of ‘ondersteunde kavelruil'.1056
Door middel van de planmatige variant tracht men, als alternatief voor de wettelijke 
herverkaveling, het instrument kavelruil gebiedsgericht en gestructureerd (planmatig) 
in te zetten om vooraf vastgestelde doelen te bereiken. Binnen de planmatige kavelruil 
kan onderscheid gemaakt worden tussen sectorale planmatige kavelruil en integrale 
planmatige kavelruil.1057 De eerste variant betreft de inzet van planmatige kavelruil 
voor de realisatie van één enkel doel (dit doel is vrijwel uitsluitend ‘landbouwstruc- 
tuurverbetering’), terwijl de integrale variant de realisatie van meerdere doelen 
beoogt.1058
Deze mengvorm is in opzet en qua uitvoering vrijwel gelijk aan de vrijwillige kavelruil, 
maar het initiatief wordt bij integrale planmatige kavelruil (meestal) niet genomen
1054. Aldus S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, Een studie naar kavelruil in de 
praktijk, leeronderzoek Ctt september 1994, p. 12.
1055. De vrijwilligheid van de kavelruil is de kracht en tegelijkertijd de zwakte van het instrument. Zie P. 
de Haan, L  van der Sluijs, ‘Planmatige kavelruil en herverkaveling nieuwe stijl: naar een versnelde 
uitvoering van de ecologische hoofdstructuur’, in: Agrarisch recht 2003/1, p. 5. Zie tevens de hierna 
in onderdelen G.5 en G.6 te beschrijven discussie omtrent de opname van administratieve (G.5) en 
uitgebreide (G.6) kavelruil in de Liw. Deze initiatieven zijn in belangrijke mate ontsproten aan de 
kritiek op de (vrijwilligheid van) kavelruil.
1056. De kavelruil-plus wordt als zodanig genoemd in het Voorbereidingsschema Landinrichting 2003, 
Stct. 2003, nr. 166, In de diverse provinciale subsidieverordeningen wordt het begrip ‘onder­
steunde kavelruil’ gebruikt als tegenhanger van de ‘losse’ of ‘zelfstandige’ kavelruil. Zie bijv. art. 
2.1.1.2 PMJP 2007-2013 Gelderland, deel 3: Het subsidiekader.
1057. Aldus Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, 
p. 29 e.v.
1058. Uit Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 30 
blijkt dat bij de integrale planmatige kavelruil tevens de ‘escape’ is ingebouwd om, bij onvoldoende 
voortgang, gedurende het proces over te stappen naar de wettelijke herverkaveling. De grens 
tussen beide instrumenten is derhalve dun.
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door de belanghebbenden in een gebied, maar door een ander orgaan, meestal een 
provincie in combinatie met andere organisaties, zoals het waterschap of LTO Neder­
land.1059 De inzet van de andere organisaties is afhankelijk van de te realiseren doelen.
Bij de sectorale variant ligt het initiatief, net als bij de vrijwillige kavelruil, bij 
belanghebbenden in een gebied. Veelal is daarbij sprake van een collectief initiatief 
van de betreffende landbouwers, eventueel ondersteund door LTO. Het initiatief wordt 
kenbaar gemaakt aan andere relevante partijen, waartoe in ieder geval de provincie 
behoort. Daarbij wordt gebruik gemaakt van de daarvoor ingerichte provinciale 
voorzieningen als steunpunten en coördinatiepunten.1060
Indien er voldoende bereidheid tot het aangaan van een planmatige kavelruil (inte­
graal of sectoraal) blijkt te zijn en de na te streven doelen lijken te kunnen worden 
gerealiseerd, wordt de ‘projectorganisatie’ opgetuigd. Eerste stap daarbij is de benoe­
ming van een ‘kavelruilcoördinator’, die wordt ondersteund door een (in te stellen) 
kavelruilcommissie.1061 Deze commissie houdt ook toezicht op de kavelruil. Hierdoor 
kan een plan of landinrichtingsproject integraal worden uitgevoerd. Door de aanwe­
zigheid van centrale leiding is, zoals reeds is gebleken in de initiatief- en opstartfase, 
het stappenplan van de planmatige kavelruil afwijkend van het stappenplan voor de 
vrijwillige kavelruil.
De commissie maakt vervolgens, geholpen door de DLG en het Kadaster, een project­
plan, soms ook ‘schetsplan’ genoemd, dat onder meer de begrenzing van het plan­
gebied, de te realiseren doelstellingen en resultaten en de benodigde grondverwerving 
bevat. Verder dienen de concrete inrichtingsmaatregelen, een finanderingsvoorstel en 
een duidelijke planning in het plan te zijn opgenomen.1062
Het projectplan wordt vervolgens, na communicatie met de betrokken belanghebben­
den binnen het plangebied, ter verkrijging van subsidie voorgelegd aan de provincie. 
De inhoud en de omvang van de subsidies zijn daarbij vaak ruimer dan bij de vrijwillige 
kavelruil het geval is. Zo vergoedt de provincie Gelderland bij een ‘losse’ kavelruil 
(slechts) de daadwerkelijke kosten van juridische en administratieve vastlegging van 
nieuwe eigendommen, bestaande uit notaris- en kadasterkosten ten aanzien van de 
gebieden/percelen onderhevig aan kavelruil.1063 Bij ondersteunde kavelruil is men 
scheutiger: de kosten van het (volledige) ruilproces worden vergoed. Dit zijn de kosten 
van stimulering van de kavelruilmaatregelen (waaronder voorlichtings- en informatie­
bijeenkomsten), de kadasterkosten, de notariskosten, de kosten van een kavelruilcoör­
dinator. Daarnaast worden de kosten voor het faciliteren van de aankoop van
1059. Zie over de rol van LTO Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen 
met de WILG, p. 5.
1060. Denk bijv. aan het Kavelruilbureau Zeeland, het Kavelruilloket Limburg en het Coördinatiepunt 
Kavelruil Overijssel (CKO).
1061. Zie voor een opsomming en beschrijving van de diverse commissies die onder het WILG-regime 
mogelijk zijn uitgebreid Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen 
met de WILG, p. 15 e.v.
1062. De parallellen met het inrichtingsplan (a rt 17 WILG) zijn legio.
1063. A rt 2.1.1.1 lid 1 PMJP 2007-2013 Gelderland, deel 3: Het subsidiekader.
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ruilgronden en de ‘proceskosten’, de kosten voor planvorming en voor het managen/ 
organiseren van de uitvoering vergoed. Bij deze laatste categorie gaat het daarbij om: 
de kosten voor de inzet van onderzoeksinstellingen, de kosten voor het inhuren van 
experts, ingenieursbureaus en de vacatiegelden voor gebiedscommissies.1064
Na goedkeuring van het projectplan en afgifte van de subsidiebeschikking wordt ‘de 
streek’ wederom geïnformeerd. Vervolgens kan men overgaan tot de volgende fase: 
het inventariseren van de wensen. Aan de hand van een door de commissie opgestelde 
lijst van eigenaren met daarop gegevens omtrent eigendom en gebruik, worden 
grondeigenaren en -gebruikers door middel van wenszittingen of, bij kleinere kavel- 
ruilprojecten, keukentafelgesprekken, in de gelegenheid gesteld hun wensen monde­
ling kenbaar maken. Tevens worden de door de commissie verzamelde gegevens 
gecontroleerd. De inventarisatie mondt, bij voldoende belangstelling/draagvlak, uit 
in het opstellen van het ruilplan, een plan waarin de voorgestelde ruiling op eigenaars- 
en gebruikersniveau wordt beschreven, aangevuld met zaken als verrekening van 
verschil in oppervlakte of kwaliteit tussen de in te brengen en toe te delen gronden.
De kavelruilcoördinator onderhandelt vervolgens met betrokkenen en maakt het 
ruilplan aan hen bekend. Zodra er overeenstemming bereikt is over het plan, wordt 
het plan vastgesteld en kan de kavelruil beginnen. De kavelruilcoördinator zorgt voor 
de afronding van het plan en de aktepassering bij de notaris.1065
Vooruitlopend op de komst van de WILG is in 2005 onderzoek gedaan naar de toepassing 
van planmatige kavelruil.1066 Ook de commissie WILG wijdt in haar rapport enige 
woorden aan de planmatige kavelruil, die volgens de commissie een voorbeeld is van 
inzet van de kavelruil als instrument voor overheidsbeleid.1067 Ten slotte is een kritische 
noot waar te nemen bij de heren Zevenbergen en Van Rij. Zij concluderen dat ‘privaat­
rechtelijke constructies’ als de planmatige kavelruil 'de eenvoud en dus de snelheid niet ten 
goede (komen, JR) en ( ...)  - opnieuw -  sterk van vrijwilligheid afhankelijk is.’1068
Al met al is de planmatige kavelruil naar mijn mening een (in potentie) goed werkend 
alternatief voor projecten die te groot zijn voor de vrijwillige kavelruil, maar te klein (of 
op andere wijze ongeschikt) voor de wettelijke herverkaveling. Planmatige kavelruil
1064. A rt 2.11.2 lid 1 PMJP 2007-2013 Gelderland, deel 3: Het subsidiekader. Overigens zij opgemerkt 
dat de ‘brief van Bleker’ deze ruimhartige opstelling van de provincie uiteraard in een ander 
(toekomstig) daglicht zal zetten.
1065. Voorgaande procesbeschrijving is grotendeels ontleend aan: Interprovinciaal Overleg, Dienst 
Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 29 e.v.
1066. Zie in dit kader het (niet gepubliceerde) rapport ‘Ruilen op Maat’ van LTO, DLG en Kadaster uit 
december 2005. Het rapport beschrijft hoe boeren en tuinders de herverkaveling van grond 
planmatig en voortvarend kunnen aanpakken. Zo worden de procedures en de vorm (vrijwillig of 
verplicht) beschreven en de verschillende keuzes toegelicht Een aanpak ‘van onder op’ - vanuit de 
ondernemers - is hierbij leidend. Zie tevens Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en 
Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 5.
1067. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 496.
1068. JA . Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning’, p. 692.
290
DE HUIDIGE REGELING VAN DE KAVELRUIL 11.04
maakt een gerichte inzet van kavelruil in een groter gebied mogelijk, om zo de gestelde 
doelen in het betreffende gebied in samenhang te realiseren.1069
De planmatige kavelruil vereist een actieve inzet van de deelnemers, die zich bewust 
dienen te zijn van hun eigen belangen én die van de andere deelnemers. Een pure 
‘ieder voor zich’-mentaliteit, die dikwijls wordt bespeurd bij een vrijwillige kavelruil, is 
binnen een planmatige kavelruil niet gewenst. Het vrijwillige karakter van de plan­
matige kavelruil staat echter niet ter discussie: een deelnemer is te allen tijde vrij om 
te bepalen of hij/zij akkoord wenst te gaan met de planmatige kavelruil. Het draagvlak 
is derhalve, net als bij vrijwillige kavelruil, maximaal. Deze vrijwilligheid is, eveneens 
net als bij vrijwillige kavelruil tevens een zwakte: het vrijwillig karakter beperkt 
mogelijkerwijs het resultaat van de planmatige kavelruil op publieke doelen.1070 
Binnen de integrale planmatige kavelruil is daarom de mogelijkheid geschapen om, 
bij onvoldoende medewerking, te kunnen overstappen naar het dwingende keurslijf 
van de wettelijke herverkaveling.1071 Daardoor is een zekere spanning tussen vrij­
willigheid en dwang aanwezig. De herverkaveling hangt als ‘spookbeeld' boven de 
ruilende partijen. ‘Vrijwillig, maar niet vrijblijvend’ luidt derhalve het motto bij de 
integrale planmatige kavelruil.
4. ‘Effectief verkavelen’
‘Om verder tegemoet te komen aan de wensen van boeren hebben DLG, kadaster en LTO een moderne 
versie van vrijwillige kavelruil ontwikkeld, genaamd effectief verkavelen. De kern: boeren gaan gezamen­
lijk en dus zelf aan de slag en bepalen zelf welke gronden ze ruilen. Niet de wetgever heeft de regie, maar 
de boeren die meedoen. DLG en kadaster hebben uitsluitend eenfaciliterende rol en er is een procesbege- 
leider.’™ 2
De volgende fase in de evolutie van de kavelruil brak aan in 2012: in dat jaar zag de 
‘effectieve kavelruil' het levenslicht. Deze nog jonge methode wordt in de praktijk 
onder meer geroemd om de bijeenkomsten met alle betrokkenen, waar boeren van 
elkaar horen wat de wensen zijn. Daarnaast is de verregaande benutting van auto­
matisering, waardoor diverse kavelruilvarianten, alsmede de financiële voordelen per 
deelnemer snel (digitaal) getoond kunnen worden aan de betrokkenen, een groot 
voordeel van deze nieuwe wijze van verkavelen.
Bij de introductie van de effectieve verkaveling zijn er landelijk 20 pilotprojecten 
opgestart. Bij de projecten die inmiddels zijn afgerond, zijn de ervaringen overwegend 
positief.1073
1069. Aldus Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 6.
1070. Zie tevens P. de Haan, L. van der Sluijs, ‘Planmatige kavelruil en herverkaveling nieuwe stijl: naar 
een versnelde uitvoering van de ecologische hoofdstructuur', p. 5.
1071. Hiermee wordt tegemoetgekomen aan de in nt. 1068 door Zevenbergen en Van Rij geuite 
bezwaren.
1072. M. ter Horst ‘Een kwestie van gunnen', in: Boerderij nr. 3 3 ,15  mei 2012, p. 8.
1073. Zie bijv. het project 'De Centrale As’ in Friesland: http://www.decentraleas.nl/, datum inzage: 
28 juli 2013.
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Binnen het proces van de ‘effectieve verkaveling’ worden elf stappen onderscheiden:
1. communicatie en inventarisatie. Er wordt een lijst met potentiële deelnemers 
opgesteld, waarna overgegaan wordt tot het persoonlijk bezoeken van deze 
kandidaten. Tevens worden (lokale) bijeenkomsten belegd;
2. startbijeenkomst met alle betrokkenen. De ‘aftrap’ van het project, waar uitleg 
wordt gegeven over de aanpak en de (mate van) vergoeding van de kosten. Alle 
deelnemers tezamen besluiten bij stemming of het project doorgang vindt;
3. inloopbijeenkomst. Tijdens deze bijeenkomst kunnen deelnemers individuele vra­
gen stellen;
4. werksessies met alle eigenaren en gebruikers. Samen met alle betrokkenen wordt in 
intensieve sessies en op relatief korte termijn een kaart met ruilingen vervaardigd;
5. kadastrale uitwerking, taxaties en pacht. De kaart wordt door het Kadaster verder 
uitgewerkt, Tevens vindt waardebepaling van de eigendoms- en pachtgronden 
plaats door middel van taxaties;
6. opstellen ontwerp-ruilplan. In dit plan worden onder meer de benodigde kavelaan- 
vaardingswerken vastgesteld. De deelnemers tekenen, op basis van het ruilplan, 
een principeakkoord;
7. terinzagelegging ontwerp-ruilplan en kostenoverzicht. Het (ontwerp-)ruilplan be­
vat tevens de inbreng en toedeling, kosten en de kavelaanvaardingswerken, allen 
per deelnemer. Eventuele zienswijzen kunnen worden ingediend;
8. verwerking zienswijzen. Ingediende zienswijzen worden afgehandeld. Waar nodig 
vindt bespreking in groepen plaats;
9. overeenkomsten per deelnemer. Iedere deelnemer tekent een overeenkomst, 
waarin hij/zij zich definitief committeert aan het project. Ondertekening vindt 
plaats door middel van een inloopsessie voor alle deelnemers;
10. afronding van de deelgebieden. De notaris maakt de akte(s), eventueel per deel­
gebied, op;
11. passering van de akte. De effectieve verkaveling is hiermee een feit.
Uit bovenstaande beschrijving blijkt duidelijk het ‘hybride karakter’ van de effectieve 
verkaveling: het bevat elementen van de wettelijke herverkaveling (wenszittingen, 
zienswijzen), maar het gehele project vindt plaats op vrijwillige basis. Het draagvlak is 
daardoor maximaal.
Het succes van de effectieve verkaveling wordt geïllustreerd door de Provincie Gelder­
land: in 2013 heeft een statutenwijziging plaatsgevonden Stichting Bevordering 
Kavelruil Gelderland (SBKG), die thans door het leven gaat als ‘Stichting Effectief 
verkavelen in Gelderland (STEVIG)’. Effectief verkavelen lijkt dus in Gelderland het 
uitgangspunt te gaan worden. In de provincie zijn inmiddels de eerste gestrande 
landinrichtingsprojecten door middel van de effectieve verkaveling ‘vlotgetrokken’.1074
1074. Zie bijv. de Herinrichting Winterswijk-Oost: http://www.dienstlandelijkgebied.nl/actueel/nieuws-
item/nieuwsbericht/2020321/winterswijk-oost-wil-snelle-herverkaveIing, datum inzage: 28 juli
2013. Zie tevens http://www.gelderlander.nl/regio/achterhoek/ruilverkaveling-kan-snelIer-
bewijst-proef-1.4056812, datum inzage: 10 december 2013. Bijzonder is overigens dat op grond
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herverkaveling, kwam er in de kern op neer dat er een herverkaveling van het 
betreffende gebied plaats zou vinden, uitsluitend gepaard gaand met de voorzieningen 
die met het oog op de indeling en aanvaarding van de nieuwe kavels ten behoeve van 
land-, tuin-, en bosbouw, de natuur, het landschap en de openluchtrecreatie noodza­
kelijk zijn. Deze ‘mengvorm’ schiep volgens de leden van de fractie de in de praktijk 
vurig gewenste mogelijkheid om in gebieden van beperkte omvang1087 kavels te 
ruilen, gekoppeld aan beperkte verbeteringsmaatregelen (zoals waterbeheersing1088 
en ontsluiting). Begeleiding van deze landinrichtingsvorm zou plaatsvinden door een 
door Gedeputeerde Staten ingestelde commissie waarin vertegenwoordigers van de 
meest betrokken belangen zitting zouden hebben. Vereist was wel dat minimaal 75% 
van de eigenaren en pachters hun instemming zouden geven voor de uitvoering van de 
uitgebreide kavelruil.1089 Een amendement van het D’66 Kamerlid Tommel1090 werd 
echter door de Tweede Kamer verworpen: zij achtte de regeling van de vrijwillige 
kavelruil afdoende.1091 De uitgebreide kavelruil heeft dus, net als de administratieve 
ruilverkaveling, de parlementaire eindstreep niet gehaald. Gezien de hiervoor in 
onderdelen G.2 tot en met G.5 omschreven en in de praktijk ontwikkelde varianten 
op de kavelruil, hoeft de praktijk hier niet rouwig om te zijn: ook zonder de beide 
politieke varianten op en substituten voor de ‘traditionele kavelruil’, is de praktijk 
prima in staat gebleken de oer-kavelruil te kneden, te mengen en te boetseren tot 
allerlei alternatieve instrumenten, die - over het geheel genomen -  voor de practicus 
een welkome aanvulling op het reeds bestaande (wettelijke) instrumentarium vormen.
H. OVERIGE ASPECTEN VAN DE KAVELRUIL
Ter afsluiting van de (inmiddels zeer uitgebreide) bespreking van de kavelruil onder de 
WILG noem ik nog enkele aspecten van de kavelruil, die in het voorgaande nog niet of 
mijns inziens niet voldoende aan de orde zijn gekomen:1092
1087. Deze referentie naar ‘kleine gebieden' is in de jurisprudentie meermaals aangevoerd als argument 
om bedrijfsverplaatsingen door middel van een kavelruil niet te fiatteren. Zie bijv. Hof Amsterdam 
27 oktober 2011, ECLI:NL:GHAMS:2011:BU3092, behandeld in onderdeel G.6.j.l3 van het vorige 
hoofdstuk.
1088. Denk in dit kader aan het laten ‘hermeanderen’ van beken.
1089. Kamerstukken II 1983/1984,15907, p. 3427-3428 (mondelinge behandeling wetsvoorstel Land­
inrichtingswet).
1090. Zie Kamerstukken I I 1983/1984,15907, nr. 83.
1091. Zie tevens P. de Haan, Onroerend-goedrecht, deel c., Landinrichting, p. 77.
1092. Ik heb daarbij uiteraard niet de pretentie volledig te zijn. Denk bijvoorbeeld aan de interessante 
relatie tussen kavelruil en het melkquotum, waarover W. Meinema, ‘Superheffing en landinrich­
ting’, in: Agrarisch recht 1988/7-8, p. 323. Zie tevens B.F. Preller, ‘Kavelruil-melkquotum’, in: JBN 
1992/101, p. 11, alsmede de uitspraak van het Pachthof d.d. 5 september 2000, 99/437P, waarover 
LP.J. Mertens, ‘Pachtjurisprudentie 2e halfjaar 2000’, in: LTB 2001 /3. Hoe interessant dit onder­
werp ook moge zijn, gezien de aanstaande afschaffing van het melkquotum in 2015, zullen 
dergelijke bespiegelingen op termijn enkel historische waarde hebben. Om deze reden en omwille 
van de begrenzing van dit onderzoek, zie ik a f van verdere behandeling van deze kwestie.
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1. Rechtsbescherming en kavelruil
Op sommige plaatsen in de literatuur,1093 in parlementaire documenten1094 en in de 
jurisprudentie1095 is, vooral in de periode van de totstandkoming van het wetsontwerp 
Landinrichtingswet, gepleit voor een wettelijke regeling van de rechtsbescherming bij 
kavelruil. In zijn advies bij de Landinrichtingswet heeft de Raad van State echter 
aangegeven dat een dergelijke wettelijke regeling niet nodig is. Vaak zal de ruil- 
verkavelingsovereenkomst immers een geschillenregeling en forumkeuze bevatten: 
bepalingen die aangeven wat er dient te gebeuren bij geschillen in het kader van de 
kavelruil en bij welke gerechtelijke instantie men terecht kan. Zo kon men overeen­
komen dat deze geschillen bij wijze van bindend advies door de Centrale Landinrich­
tingscommissie worden beslecht, een mogelijkheid die sinds 1996 niet meer bestaat, 
doordat de CLC in dat jaar ter ziele is gegaan.1096 Een andere mogelijkheid is de 
aanwijzing van de civiele rechter, waar men op basis van de verbintenisrechtelijke 
wetsbepalingen een procedure kan starten. Een wettelijke regeling van de rechtsbe­
scherming zou volgens de Raad van State ook afbreuk doen aan het vrijwillige karakter 
van de kavelruil.1097
Door het uitblijven van de wettelijke regeling van rechtsbescherming, levert een 
overzicht van de mogelijke rechtsgangen bij kavelruilkwesties thans het volgende, 
enigszins fragmentarische, beeld op:
-  Civielrechtelijke kwesties (onder meer inzake de toepassing van de ‘onbevoegd- 
heidsregeling’ uit artikel 86 lid 2 WILG)1098 kunnen worden voorgelegd aan de 
burgerlijke rechter, waarbij de geschillenregeling en de rechts- en forumkeuzebe- 
dingen in de kavelruilovereenkomst leidend zijn. Dit is een breuk met het verleden: 
onder het regime van de Landinrichtingswet, waar de weigering van de toestem­
ming door de DLG een appellabel besluit in de zin van de Algemene wet bestuurs­
recht was, vormde de beschikking van DLG, na bezwaar bij Gedeputeerde Staten, de 
rechtsingang bij de Rechtbank. De eindinstantie waar kon worden geklaagd was de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State;
-  Fiscale kwesties (betreffende de vrijstelling van overdrachtsbelasting) kunnen via 
de fiscale rechtsmiddelen aanhangig worden gemaakt. De route luidt aldus: 
bezwaar bij de inspecteur, beroep bij de arrondissementsrechtspraak, hoger beroep 
bij het Gerechtshof en cassatie bij de Hoge Raad;1099
1093. Het Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 13. Zie tevens H A
F. Wennink, ‘De rechtsbescherming in de Landinrichtingswet’, in: Agrarisch recht 1985/12, p. 558 e.v.
1094. Zie Kamerstukken I I 1983/1984,15907, nr. 74-4.
1095. Zie bijv. de conclusie van A-G Mok (ECLI:NL:PHR:1980:AD4143) bij het arrest HR 20 februari 1980, 
ECLI:NL:HR:1980:AD4143, NJ 1980/377.
1096. Zie onderdeel A.3.b van dit hoofdstuk.
1097. Kamerstukken I I 1982/1983,15907, nr. A-B, p. 19.
1098. Zie nader onderdeel B.7 van dit hoofdstuk.
1099. De Hoge Raad heeft zich tot dusverre slechts eenmaal gebogen over een (Liw) kavelruil: HR 
1 februari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY1262. Zie tevens J.W A  Rheinfeld, De ene kavelruil is de 
andere niet, in: FBN 2013/13. Zie voor een volledige beschrijving van het fiscale procesrecht J.C. van 
Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 481 e.v.
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-  Subsidiebeslissingen, zijnde besluiten van de provincie (al dan niet gedelegeerd aan 
DLG),1100 zetten de belanghebbende op het bestuursrechtelijke spoor: tegen het 
besluit vanwege de provincie kan bezwaar worden aangetekend bij Gedeputeerde 
Staten. Daarna volgt beroep bij de Rechtbank. Het eindstation is de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. Deze laatste instantie zal, in tegenstel­
ling tot het regime onder de Landinrichtingswet, bij WILG-kavelruilen enkel nog 
mogen oordelen over subsidie-aangelegenheden.1101
Overigens zij in dit kader opgemerkt dat, als gevolg van de generieke regeling uit artikel 
21 RILG, die dient ter vervanging van de (verplichte) goedkeuring van afzonderlijke 
kavelruilovereenkomsten door DLG,1102 tezamen met de fiscale ontwikkelingen op het 
terrein van de kavelruil,1103 de civielrechtelijke en fiscaalrechtelijke beoordeling in 
belangrijke mate ‘ineengeschoven’ zijn: de fiscale beoordeling van de kavelruil is beperkt 
tot een toetsing aan de artikelen 85-88 WILG en 31a BILG. Een (uitsluitend) civielrechte­
lijke beoordeling door de fiscus derhalve. De discussie omtrent de wenselijkheid van deze 
ontwikkeling1104 staat los van de regeling van de rechtsbescherming: de besluiten van de 
fiscus kunnen in rechte worden aangevochten door de justitiabele.
Met het vorenstaande (rechts-en forumkeuze in de overeenkomst van kavelruil en de 
civiele rechter bij civiele aangelegenheden, de fiscale rechtsgang bij fiscale kwesties en 
de bestuursrechtelijke rechtsgang bij subsidiekwesties) is de rechtsbescherming voor 
de kavelruil naar mijn mening voldoende vormgegeven.1105 Aan de door het Land­
bouwschap bepleite instelling van permanente Kamers voor de Landinrichting bij de 
Rechtbanken is mijns inziens dan ook geen behoefte.1106
1100. Zulks o.g.v. de in onderdeel F.3 van dit hoofdstuk besproken mandaatbesluiten.
1101. Uiteraard kan dit oordeel doorspekt zijn van civielrechtelijke (en fiscale) opmerkingen, aangezien 
de subsidievereisten van de provincies zich tevens over deze rechtsgebieden uitstrekken.
1102. Zie nader onderdeel B.8 van dit hoofdstuk.
1103. Zie hfdst. II, onderdeel C van de fiscale grenspost van dit onderzoek.
1104. Zie hiervoor hfdst. II, onderdeel D van de fiscale grenspost
1105. Zie over rechtsbescherming bij herverkaveling J.A. Zevenbergen, H.E van Rij, ‘Het ontwerp Wet 
inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 686. Zie voor een overzicht van de 
rechtsbescherming onder het regime van de WILG Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting 
landelijk gebied (Wilg)’, p. 489-490, waar o.m. te lezen is dat op het besluit tot vaststelling van het 
inrichtingsplan, alsmede op het ruilplan en de Lijst der Geldelijke Regelingen de Uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 van de Awb van toepassing is. De commissie 
concludeert: 'Dat de opstellers van de Wilg betrekkelijk weinig over rechtsbescherming hebben 
nagedacht, moge ook blijken uit de hoeveelheid test die er in de toelichting aan gewijd is'. Zie tevens
H.W. M ojet Regelgeving inrichting landelijk gebied, p. 43. Zie voor een recente procedure, waarin 
gepoogd is een rechter-commissaris en een griffier in een ruilverkavelingsprocedure te wraken Rb 
Noord-Nederland 10 februari 2014, ECU:NL:RBNNE:2014:759.
1106. Zie nt. 1093. Zie tevens G. Heida, Rechtspraak in agrarische zaken, in het bijzonder in pacht- en 
ruilverkavelingszaken, rede 9 mei 1980, Deventer: Kluwer 1980, p. 11.
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2. Kavelruil en Ecologische Hoofdstructuur (EHS)1107
a. Algemeen
Op 16 december 1988 presenteert het kabinet zijn visie op de inrichting van Nederland 
in de Vierde nota Ruimtelijke Ordening.1108 De plannen voor het landelijk gebied 
worden verder uitgewerkt in het Natuurbeleidsplan en de Structuurnota Landbouw, 
die in 1989 verschijnen.1109 Ook de implementatie van de Vogel- en Habitatrichtlijn1110 
neemt hierbij een belangrijke plaats in. Vooral het Natuurbeleidsplan kiest nadruk­
kelijk voor natuurbehoud en natuurontwikkeling. Actief ingrijpen door de overheid 
behoort voortaan tot de mogelijkheden.
Een groot deel van het agrarisch landschap is beginjaren ‘90 zo sterk verarmd, dat wel 
wordt gesproken van ‘dode landschappen.’1111 De tijd van ‘pappen en nathouden' is 
voorbij, zoveel is duidelijk. De meeste natuurlijke ecosystemen, zoals de wadden, 
heidevelden en hoogvenen kunnen alleen door aankoop (door bijvoorbeeld natuur­
beschermingsorganisaties) beschermd worden. Voor het behoud en de wederopbouw 
van deze gebieden is een samenhangend netwerk van natuurgebieden omgeven door 
bufferzones en beheerd door deskundige organisaties het enige perspectief. In het 
natuurbeleid, zoals neergelegd in het Natuurbeleidsplan, staat sinds 19901112 de 
vorming van de een dergelijk netwerk centraal. Dit netwerk staat bekend onder de 
naam Ecologische hoofdstructuur.1113 De EHS omvat de belangrijke natuurgebieden in 
Nederland en robuuste verbindingen tussen die gebieden.1114 Grote delen van de 
geplande EHS zijn thans nog in gebruik als landbouwgrond.
Om de natuurdoelen te realiseren is aankoop (en vervolgens inrichting en beheer) van 
natuurgebieden niet voldoende. Ook de milieukwaliteit in de natuurgebieden moet 
verbeteren, zodat de (door Europa) toegekende natuurdoeltypen gehaald kunnen
1107. Zie J.A.G. Jansen, ‘Agrarisch Recht (deel 1)’, p. 90.
1108. Kamerstukken II 1987/1988, nr. 20490. Zie tevens onderdelen A.l.a en A.l.c van dit hoofdstuk, 
alsmede hfdst. III, onderdeel B.
1109. Kamerstukken I I1989/1990, nr. 21149, resp. Kamerstukken I I1989/1990, nr. 21148, nr. 1.
1110. De Vogelrichtlijn (Richtlijn 2009/147/EG, PbEU L20,26 januari 2010) dateert uit 1979 (Richtlijn 79/ 
409, PbEG L103,25 april 1979) en heeft als doel het behoud van de vogelstand. De Habitatrichtlijn 
dateert uit 1991 (Richtlijn 92/43/EEG, PbEG L206,22 juli 1992) en heeft als doel de instandhouding 
van habitats en soorten.
1111. Zie o.m. het in onderdeel A.l.a van dit hoofdstuk besproken rapport 'Landinrichting in de jaren 
negentig', Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2,
1112. Kamerstukken I I1989/90, 21149, nrs. 2-3.
1113. Zie S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 258 e.v.
1114. Ten aanzien van deze ‘Robuuste Verbindingszones’ (RVZ) heeft het kabinet in 2011 besloten deze te 
schrappen en in plaats daarvan in te zetten op het beter verbinden van natuurgebieden met het 
omringende agrarisch gebied. Zie Aanhangsel Kamerstukken II 2010/2011, nr. 1303, p. 2: ’ De 
Robuuste Verbindingszones waren onevenredig duur en zijn daarom bij de noodzakelijke ombuigingen 
geschrapt.' Zie tevens CW.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. 
Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 232, waar vermeld staat dat de begrenzing van de EHS op grond van 
a r t  2, lid 2 Wet ammoniak en veehouderij, een taak van GS is.
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worden. Het gaat dan met name om het verbeteren van de waterkwaliteit, het 
verminderen van verdroging en het terugdringen van ammoniakdepositie.1115
In Nederland zou aanvankelijk, vóór het jaar 2018, 728.500 hectare EHS gerealiseerd 
moeten worden. Dat was het uitgangspunt in het Meerjarenprogramma Vitaal Platte­
land uit 2004.1116 Het gaat hier deels om functiewijziging van bestaande natuur en 
deels om realisatie van nieuwe natuur.
b. Stand van zaken aangekochte grond 1990-2011
De beleidsopgave voor Nederland is fors: voor de realisatie van de EHS moeten in 
Nederland vele hectaren grond aangekocht worden. Daarom is sinds de jaren ‘90 flink 
in de EHS geïnvesteerd. Zo gaf de rijksoverheid alleen al in 2000 203 miljoen euro uit 
voor grondverwerving.1117
In 2004 moest nog ruim 31.000 ha grond aangekocht worden, in 2006 was dit nog 
26.700 hectare.1118 Vervolgens zou voor de periode 2007-2013 20.734 hectare nieuwe 
EHS worden verworven en 65.781 hectare EHS worden ingericht. Eind 2011 was 82% 
van de grondverwervingstaakstelling en slechts 29% van de inrichtingstaakstelling 
gerealiseerd.1119
c. Actualiteiten
In het op 20 september 2011 tussen Rijk en provincies gesloten Natuurakkoord.1120 is 
besloten tot (verdere) decentralisatie van het natuurbeleid richting de provincies.1121 
In het akkoord zijn tevens afspraken gemaakt over de EHS: het Rijk wenst de 
Ecologische Hoofdstructuur herijkt te gaan realiseren onder verantwoordelijkheid 
van de provincies.1122
1115. Ontleend aan: W. Luijten, Reconstructie van het landelijk gebied: de rol van marktpartijen in het 
bieden van oplossingen bij vertraging, p. 36.
1116. Kamerstukken II2003/2004,29576, nr. 1, p. 35 e.v. Zie tevens onderdeel A.3.C van dit hoofdstuk. Zie 
tenslotte S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 258, die er op wijst dat, als 
gevolg van de herijking (zie hierna) de omvang van de EHS zal worden teruggebracht naar 650.000 
ha. Ook de einddatum zal worden opgeschoven naar het jaar 2021.
1117. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 118. Zie tevens M. de Koe, ‘Grondverwerving voor 
natuur: werken aan een nieuw perspectief, in: Agrarisch recht 2000/9.
1118. Aldus W. Luijten, Reconstructie van het landelijk gebied: de rol van marktpartijen in het bieden van 
oplossingen bij vertraging, p. 38.
1119. Zo blijkt uit de brief van het Ministerie van Economische Zaken d.d. 13 januari 2013, nr. DGNR-NB / 
13005772. Zie tevens W. Kuindersma, en T A  Selnes. De stille revolutie van het ILG, p. 26, alsmede 
Kamerstukken II2012/2013, nr. 30825. Zie ten slotte Kamerstukken II2008/2009, nr. 30825, nr. 28.
1120. Zie voor de integrale tekst van het Akkoord http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publica- 
ties/richtlijnen/2011 /09/21 /onderhandelingsakkoord-decentralisatie-natuurbeleid.html. Zie tevens 
onderdeel F.6 van dit hoofdstuk.
1121. Zie in dit kader uitgebreid R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het 
vlak van provinciale natuursubsidies’. Zie tevens E.E. Meijer, W. Zwier, ‘Voorjaarsschoonmaak in 
het natuurbeschermingsrecht: minder geld, minder regels, minder bescherming’.
1122. Zie D.W. Bruil, Het Natuurakkoord. Zie tevens uitgebreid F.G. Boonstra e.a., Terugblik op het ILG, 
p. 51 e.v., alsmede S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 258 e.v.
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De uitvoeringsafspraken geven nadere duidelijkheid over de inzet van grond voor de 
resterende ontwikkelopgave voor de herijkte EHS. De provincies krijgen de beschik­
king over gronden van het Rijk, om zo verder te werken aan de EHS. Medio 2013 
hebben de provincies de herijkte EHS begrensd.1123 De begrenzing is gebaseerd op de 
omvang van de herijkte EHS die nodig is om te kunnen voldoen aan de internationale 
verplichtingen. Ook zijn afspraken vastgelegd over de financiering van het agrarisch 
natuurbeheer buiten de EHS. Het Rijk is hiervoor per 1 januari 2014 verantwoordelijk.
Er zijn scherpe afspraken gemaakt over de evaluatie die in 2016 plaats zal vinden. De 
herijkte EHS moet uiterlijk in 2021 door de provincies zijn gerealiseerd.1124
d. De rol van kavelruil
De rol van landinrichting in het algemeen in het kader van het EHS-traject laat zich 
raden: voor het realiseren van de EHS-doelstellingen is het regelmatig nodig om tot 
herverkaveling van een bepaald blok over te gaan, om zo de gewenste ‘eindsituatie’, 
benodigd voor de EHS-realisatie te verkrijgen. Deze lijn doortrekkend, is de rol van 
kavelruil, naast de herverkaveling, in dit verband eveneens verklaarbaar, zij het 
enigszins via een omweg: in die gevallen waarin de overheid, vertegenwoordigd 
door ‘aankooporgaan’ BBL, niet voldoende grond van de met hun huiskavel binnen 
het herverkavelingsblok gesitueerde landbouwers1125 kan verwerven, kan men over­
gaan tot het vrijmaken van extra gronden binnen het blok door middel van het 
instrument kavelruil, dat niet aan blokgrenzen gebonden is.1126 Door BBL als ruiler 
te laten optreden met grond, gelegen buiten het blok die vervolgens met de ‘binnen- 
blokker’ en een derde partij een kavelruil smeedt, kan een ‘blokgrensoverschrijdend’ 
resultaat worden geboekt, waarmee de impasse in het herverkavelingstraject is door­
broken en de realisatie van de EHS een stap dichterbij komt.1127
Naast deze ‘blokoverschrijdende’ inzet van kavelruil kan kavelruil uiteraard ook binnen 
het blok zijn dienst bewijzen: door een snelle en efficiënte ruiling van gronden, kan, in 
een deel van het blok, worden ‘voorgesorteerd’ op het te bereiken eindresultaat. In de
1123. Zie bijv. de begrenzing door de Provincie Zeeland: http://provincie.zeeland.nl/natuurJandschap/ 
begrenzing_ehs/, datum inzage 29 juli 2013.
1124. Aldus R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provin­
ciale natuursubsidies’, p. 79. Zie tevens E.E. Meijer, W. Zwier, ‘Voorjaarsschoonmaak in het 
natuurbeschermingsrecht: minder geld, minder regels, minder bescherming’.
1125. De zogenaamde ‘binnenblokkers’, aldus S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil 
ontrafeld, Een studie naar kavelruil in de praktijk, p. 7, nt. 1.
1126. Het begrip ‘blok’ is immers voor de kavelruil niet relevant Zie tevens onderdeel E.l.g van dit 
hoofdstuk.
1127. Het op deze wijze inzetten van het instrument kavelruil ligt geheel in de lijn die de Commissie 
Multifunctionaliteit Landinrichting (CMU) voorstaat, zie Commissie Multifunctionaliteit Land­
inrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 47, waarin zij pleit voor ‘een sterkere uitbuiting 
van de mogelijkheden die het instrument kavelruil biedt om andere dan landbouwkundige belangen te 
dienen' Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 107 en 118.
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literatuur is een dergelijke inzet van (planmatige) kavelruil diverse malen bepleit.1128 
Ook de Commissie Wilg is voorstander van de inzet van kavelruil ‘als instrument van 
overheidsbeleid’ en ziet kansen om (mede) via de planmatige kavelruil de EHS te 
verwezenlijken.1129
Zoals in het vorenstaande betoogd, kan kavelruil een nuttige rol spelen bij de realisatie 
van de (herijkte) EHS.1130 De kavelruil is daarbij in zeker opzicht als ‘motor’ voor de 
EHS te beschouwen. Dit is echter een ietwat eendimensionale benadering: kavelruil en 
EHS kan men, met een bredere blik, tevens zien als communicerende vaten. Het 
aankoopbeleid van het Rijk voor EHS zorgt voor een toename van de grondmobiliteit 
en is daardoor evengoed een ‘motor’ voor vrijwillige kavelruil.1131 Het mes snijdt 
derhalve aan twee kanten.1132
3. Kavelruil en herverkaveling
a. Algemeen
De civielrechtelijke ontleding van de kavelruil wordt afgesloten met een beschouwing 
over de verhouding tussen kavelruil en zijn ‘dwingende’ grote broer, de herverkave­
ling1133 De Nota van Toelichting bij het Besluit inrichting landelijk gebied verwoordt het 
aldus:
‘De WEG kent twee vormen van landinrichting: de wettelijke herverkaveling en de ruilverkaveling bij 
overeenkomst, ook wel bekend als (vrijwillige) kavelruil. De procedures voor wettelijke herverkaveling en 
kavelruil zijn afzonderlijke procedures.
Wettelijke herverkaveling vindt plaats met toepassing van hoofdstuk 8, titel 3, van de WILG. Bij wettelijke 
herverkaveling kunnen gedeputeerde staten de gewenste inrichtingssituatie van een gebied eenzijdig en
1128. P. de Haan, L  van der Sluijs, ‘Planmatige kavelruil en herverkaveling nieuwe stijl: naar een 
versnelde uitvoering van de ecologische hoofdstructuur’, alsmede P. de Haan, ‘Agrarisch grond­
beleid: terugblik en vooruitzichf, in: Agrarisch recht 2003/12, p. 755 e.v. Dat er ook een ander -  
kritisch -  geluid te horen is, is hiervoor in onderdeel G.3 beschreven. Zie JA . Zevenbergen, H.E. van 
Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 681, waar de 
visie van De Haan c.s. in nt. 10 als ‘erg optimistisch' wordt bestempeld.
1129. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 496.
1130. Zie tevens A A. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, nr. 3.25, p. 228, die (per 
abuis) de EHS als ‘ECH’ (Elektronische Communicatie Hypotheken, een applicatie, gebruikt door 
het notariaat) aanduidt.
1131. Rapport Grondmobiliteit, p. 33.
1132. Zie tevens Rapport Grondmobiliteit, p. 47, waar de aanjagende functie van de ‘grondpotten’ van 
BBL voor de kavelruil wordt beschreven. Zie tevens Rb Utrecht 7 december 2011, ECL1:NL: 
RBUTR:2011 :BU7614, waar BBL in r.o. 2.4 wordt gekenmerkt als ‘(een) publiekrechtelijke instelling 
die grondposities inneemt om de voor een gebied beoogde wettelijke ruilverkaveling langs privaat­
rechtelijke weg te vergemakkelijken.’ Mede als gevolg van de economische crisis is de omvang van de 
diverse (nationale en regionale) ‘grondbanken’ de laatste jaren flink afgenomen (zie bijv. de brief 
van de staatssecretaris van EL&l van 1 juni 2011, Kamerstukken II2010/2011, 29659 nr. 69, waarin 
de verplichte verkoop van gronden door BBL beschreven is), waardoor de impuls die vanuit deze 
hoek aan kavelruil gegeven kan worden, eveneens verminderd is.
1133. Zie voor een kernachtige beschrijving van de herverkavelingsprocedure op hoofdlijnen B.F. Preller, 
'De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, p. 12-13.
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dwingend bepalen en realiseren met inachtneming van de in de WILG voorziene inspraak- en rechtsbescher- 
mingsprocedures. Dat (vrijwillige) kavelruil een vorm van landinrichting is, vloeit voort uit artikel 1, 
onderdeel l, van de WILG. Kavelruil onderscheidt zich door zijn vrijwillige en consensuele karakter van de 
wettelijke herverkaveling Het bij wettelijke herverkaveling gehanteerde begrip «blok» is voor kavelruil niet 
relevant Op grond van artikel 85, eerste lid, van de WILG is ruilverkaveling bij overeenkomst de schriftelijk 
aan te gane en in de openbare registers in te schrijven overeenkomst waarbij drie o f meer eigenaren zich 
verbinden om bepaalde, hun toebehorende onwerende zaken samen te voegen, vervolgens de gegeven massa 
op bepaalde wijze te verkavelen en daama onder elkaar bij notariële akte te verdekn.’1134
Kavelruil en herverkaveling vormen sinds de invoering van de WILG samen het 
(enigszins karige) ‘keuzemenu’ waar de praktijk het in landinrichtingskwesties mee 
zal moeten stellen. Per project zal een keuze moeten worden gemaakt tussen de beide 
familieleden, waarbij de herverkaveling dikwijls wordt beschouwd als de grote, 
verstandige, volwassen en ervaren broer en de kavelruil als kleine, impulsieve en 
puberale nakomeling.1135 Dat de ontwikkeling van kavelruil als zelfstandig alternatief 
naast de herverkaveling geleidelijk is gegaan, blijkt uit de navolgende woorden van 
Van Huls uit 1961:
‘Zelfs in de gevallen dat van een toekomstige ruilverkaveling in de ware zin des woords geen sprake is, doch 
het slechts in de bedoeling van een klein groepje eigenaren ligt onderling te ruilen teneinde een 
doelmatiger ligging van hun grondbezit te verkrijgen, wordt gebruikmaking van de ruilverkavelingsover- 
eenkomst aanbevolen en gestimuleerd,’1136
Beide instrumenten hebben hun voor- en nadelen. Zo is kavelruil eenvoudig, snel in te 
zetten, geschikt voor resultaat op korte termijn en is door het vrijwillig karakter het 
draagvlak maximaal. Daarnaast biedt herverkaveling onder meer de mogelijkheid om 
een resultaat, indien nodig, af te dwingen, waardoor succes verzekerd is, maakt het een 
(wettelijk geregelde) schadevergoeding mogelijk, is er een uitgebreide rechtsbescher­
ming en kunnen grote infrastructurele voorzieningen in het project worden ingepast.
Kavelruil heeft als nadeel dat ‘afhakers' de doorgang van het gehele project in gevaar 
kunnen brengen, heeft een beperkt doelbereik. Daarnaast is het uiteindelijke resultaat 
van het project vooraf moeilijk in te schatten. De volatiliteit van het instrument leidt 
dikwijls tot (rechts)onzekerheid. Daarnaast wordt de herverkaveling ervaren als 
complex, log en traag, is het draagvlak vanwege het dwangelement onzeker en zijn 
de (uitvoerings)kosten, zeker afgezet tegen de kavelruil, aanzienlijk.1137
1134. Stb. 2009, 397 p. 3-4. Zie tevens H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en 
ruimtelijke ordening’.
1135. Zie bijv. Rapport Grondmobiliteit, p. 34, waar herverkaveling ‘een traditioneel landinrichtings­
instrument’ genoemd w ordt
1136. C.G. van Huls, ‘Enige fiscale aspecten van de ruilverkavelings-overeenkomst’, in: TKL1961, p. 278- 
279.
1137. Ontleend aan: Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de 
WILG, p. 9 e.v. Zie voor een kostenvergelijking tussen kavelruil en herverkaveling R. Bouwmeester, 
‘Verkavelingspuzzel is a f bij laatste stukje’, p. 10.
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b. Keuze tussen de beide instrumenten
Het meest in het oog springende verschil tussen herverkaveling en kavelruil is 
uiteraard de tegenstelling 'dwingend' versus ‘vrijwillig’.1138 De keuze tussen beide 
instrumenten wordt vaak gemaakt op basis van een van beide elementen: wil men een 
project waarbij het draagvlak gegarandeerd is, dan kiest men voor de kavelruil. 
Wanneer de garantie zich juist dient uit te strekken op het gebied van de te behalen 
resultaten, dan komt men onherroepelijk bij herverkaveling uit1139
Naast de factoren dwang en vrijwilligheid zijn er uiteraard meer criteria die de 
uiteindelijke keuze voor een van beide instrumenten (mede) bepalen. Zo kunnen 
worden genoemd de complexiteit (het aantal doelen en de mate van functieverande­
ring) van het project, de noodzaak van het project, de beschikbare tijd, de urgentie van 
het project en de bestuurlijke ambities die ermee gemoeid zijn. Samen beoalen al deze 
factoren de uiteindelijke keuze voor het concrete instrument, met al zijn voor- en 
nadelen.1140
Wie kavelruil en herverkaveling enkel als tegenover (en soms naast) elkaar staande 
instrumenten ziet, waaruit van geval tot geval een keuze moet worden gemaakt, 
vergeet dat het niet altijd ‘of-of hoeft te zijn: ‘en-en’, een gecombineerde inzet van 
wettelijke herverkaveling en (planmatige) kavelruil is in sommige projecten wel 
degelijk mogelijk.1141 De sterke punten van beide instrumenten kunnen door een 
dergelijke benadering de zwakke punten in belangrijke mate opheffen. Zo kan 
kavelruil worden ingezet als voorportaal van de herverkaveling, zo blijkt reeds uit de 
Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel WILG:
‘In de praktijk initiëren de provincies veelal overleg met de eigenaren van percelen in een in te richten 
gebied om te komen tot een niilverkavelingsovereenkomst alvorens inzet van dwingende landinrichtings- 
vormen wordt overwogen (,..).'n42
De voorportaalfunctie van de kavelruil komt er in de praktijk op neer dat binnen een 
(langlopend) landinrichtingsproject, partijen in een bepaald blok onderling reeds 
overeenstemming hebben bereikt over de tussen hen te ruilen grond. Voor de 
effectuering van de ruiling zou men echter moeten wachten op de afronding van het 
gehele project. Via een kavelruil worden deze partijen ‘uit het project gelicht' en wordt
1138. Een (droge) opsomming van de procedurele en inhoudelijke verschillen tussen de beide instru­
menten op detailniveau voegt m.i., gezien het (hoofd)doel van dit onderdeel (het aantonen van 
mogelijke symbiose en synergie-effecten tussen kavelruil en herverkaveling), weinig toe. Ik volsta 
dan ook met een verwijzing naar Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, 
Verkavelen met de WILG, waar op p. 23-27 de herverkavelings-procedure en op p. 28-33 de 
(planmatige) kavelruil-procedure uitgebreid worden beschreven en derhalve met elkaar kunnen 
worden vergeleken.
1139. W. Kuindersma, en T A  Selnes. De stille revolutie van het ILG, p. 34 bespeuren in de uitvoerings­
praktijk een (lichte) voorkeur voor de vrijwilligheid als basis.
1140. In dit kader is de ‘beslisboom’, opgenomen in: Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en 
Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 13, illustratief.
1141. Aldus Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 11.
1142. Kamerstukken II2005/2006, 30509, nr. 3, p. 66.
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de ruiling alvast geëffectueerd, waardoor er wordt ‘voorgesorteerd’ op het met het 
herverkavelingsproject beoogde eindresultaat.
Bovendien kan kavelruil, voorafgaand aan de herverkaveling, ‘blokoverschrijdende 
diensten verlenen’ door gronden tussen verschillende blokken uit te ruilen. Daardoor 
kan worden gezorgd dat eigenaren/gebruikers zoveel mogelijk grond in één blok 
hebben, zodat hun eigendoms-of gebruikssituatie na de toedeling in het kader van 
de herverkaveling optimaal is.1143
Uiteraard blijft de inzet van kavelruil op dergelijke wijze altijd vatbaar voor de ‘grillen’ 
van de deelnemers: vrijwilligheid brengt een zeker (afbreuk)risico met zich mee. 
Vandaar dat in de praktijk en literatuur op sommige plaatsen gepleit wordt voor 
terughoudendheid bij de inzet van kavelruil in landinrichtingsprojecten. De gedachte is 
dat, wanneer de verkavelingssituatie voor veel boeren al vóór het landinrichtingsplan 
(door de kavelruil) sterk is verbeterd, het draagvlak voor de planelementen ten 
behoeve van andere functies sterk zal afnemen.1144 ‘De buit is binnen’, lijkt dan de 
gedachte te zijn. Hoewel dit in sommige gevallen zeker een risico zou kunnen zijn, 
verwacht ik niet dat veel (vrijwillige) projecten zullen stuklopen op een dergelijke 
houding van de deelnemers: de participerende landbouwers zullen, als zij bemerken 
dat de kavelruil voor hen het gewenste resultaat heeft opgeleverd, mijns inziens juist 
eerder geneigd zijn het project conform het plan tot een goed einde te brengen dan 
wanneer de sfeer in de eerste stadia van het proces minder goed is. Bovendien gaat 
men in bovenstaande stellingname voorbij aan de aanzienlijke tijds- en kostenbespa­
ringen die de kavelruil met zich meebrengt ten opzichte van de wettelijke herverkave­
ling.
Behalve de ‘voorportaalfunctie’ van kavelruil, kan herverkaveling ook worden ingezet 
als ‘stok achter de deur’, wanneer verkaveling op basis van vrijwilligheid niet lukt. Met 
name wanneer gebruik gemaakt wordt van planmatige kavelruil is een dergelijke 
complementaire inzet van herverkaveling zeer wel voorstelbaar.1145 De herverkaveling 
wordt vooralsnog ‘onder de pet gehouden’ en gedurende het (vrijwillige) traject kan 
desgewenst, bijvoorbeeld bij een dreigende impasse in het proces, de overstap naar de 
wettelijke herverkaveling worden gemaakt. Om een dergelijke overstap efficiënt en 
zonder onnodig tijdverlies uit te voeren, moet de planmatige kavelruil zodanig worden 
vormgegeven dat de synchronisatie met de onderdelen van de wettelijke herverkave­
ling maximaal is. De overstap kan dan vrijwel geruisloos plaatsvinden.
Overigens mag, in tegenstelling tot hetgeen in de praktijk vaak gedacht en verkondigd 
wordt, de omvang van een concreet project naar mijn mening niet allesbepalend zijn 
voor de keuze tussen beide instrumenten. Vaak wordt herverkaveling gezien als
1143. Aldus S. Gloudemans, A. Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, Een studie naar kavelruil in de 
praktijk, p. 6.
1144. Zie bijv. Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 47-48.
1145. Zie tevens onderdeel G.3 van dit hoofdstuk. Het aldaar besproken adagium ‘vrijwillig maar niet 
vrijblijvend’ krijgt, wanneer de deelnemers aan de (planmatige) kavelruil voortdurend de hete 
adem  van de herverkaveling in hun nekken voelen, nog meer betekenis.
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instrument, bij uitstek (en soms zelfs uitsluitend) geschikt voor grootschalige opera­
ties, terwijl kavelruil is voorbehouden aan kleine, overzichtelijke en beheersbare 
projecten.1146 Kavelruil kan niettemin, ook in grotere projecten, effectief worden 
ingezet. Door het project op te knippen in deelgebieden, waarbij voor ieder deelgebied 
een ruilplan wordt opgesteld, waarna de kavelruil gefaseerd (per deelgebied) wordt 
uitgevoerd, is ook een omvangrijke operatie tot beheersbare porties terug te brengen, 
waardoor de effectiviteit en snelheid van de kavelruil in de deelgebieden optimaal tot 
wasdom komt. Het enige mogelijke nadeel van een dergelijke fragmentarische bena­
dering is dat het kan gebeuren dat grondeigenaren en -gebruikers in verschillende 
deelkavelruilen deelnemen, omdat de gronden erg verspreid liggen of omdat sommige 
ruilingen pas plaats kunnen vinden als andere deelkavelruilen afgerond zijn. Dit nadeel 
lijkt mij, zeker wanneer afgezet tegen de voordelen (voornamelijk tijdwinst en kosten­
besparing), niet onoverkomelijk.
c. Tot slot: herverkaveling zonder inrichting
Tot slot bespreken wij op deze plaats een recent ontwikkelde mengvorm van land­
inrichting, die niet de kavelruil, maar de herverkaveling als vertrekpunt heeft. Het 
betreft hier de door het Kadaster ontwikkelde ‘herverkaveling zonder inrichting’, ook 
wel bekend als ‘snelle sobere herverkaveling'.1147
Door middel van deze ‘uitgeklede herverkaveling’ tracht men in korte tijd een 
effectieve verkaveling van het landelijk gebied te realiseren. De effectiviteit van een 
wettelijke herverkaveling, maar met een veel kortere doorlooptijd, zo is de gedachte. 
‘Best of both worlds’ lijkt derhalve het devies te zijn: de snelheid van de kavelruil, 
gecombineerd met de ‘dwingende kracht' van de herverkaveling.
Uitgangspunt bij de herverkaveling zonder inrichting is dat herverkaveling van grond 
alleen wordt toegepast om gronden, door middel van ruiling, beschikbaar te krijgen 
voor het realiseren van vastgestelde doelen zoals landbouwstructuur, EHS1148 en 
water. Nadat de herverkaveling is afgerond, wordt de inrichting van deze gronden 
door partijen zelf uitgevoerd. De inrichting is dus geen onderdeel meer van het 
herverkavelingsproces. De doorlooptijd van deze ‘vierde vorm van landinrichting’1149 
is circa drie tot vier jaar. Door deze tijdwinst en door de inrichting aan ‘het veld' over te 
laten, is met de snelle sobere herverkaveling een flinke kostenbesparing ten opzichte 
van de wettelijke herverkaveling mogelijk. Daarnaast is, net als bij het project ‘effectief 
verkavelen’, door verregaande automatisering, digitalisering (wenszittingen kunnen 
via internet worden gehouden) bij het Kadaster een eenvoudigere administratieve 
procedure mogelijk.1150
1146. Zie bijv. W. Meinema, 'Superheffing en landinrichting’, p. 321, die kavelruil omschrijft als een 
ruilverkaveling bij overeenkomst Van beperkte omvang en met een beperkt aantal deelnemers.’
1147. Zie R. Bouwmeester, ‘Verkavelingspuzzel is a f  bij laatste stukje’, p. 10.
1148. Zie uitgebreid onderdeel H.2 van dit hoofdstuk.
1149. Naast kavelruil, herverkaveling en planmatige kavelruil.
1150. Aldus R. Bouwmeester, ‘Verkavelingspuzzel is a f  bij laatste stukje', p. 10.
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I. TOT BESLUIT
Thans naderen wij het einde van deze civielrechtelijke reis. Tijd voor een korte 
terugblik. Via een listig en soms onlogisch (parlementair) kronkelpad bereikten wij 
de WILG. Na uitvoerige bestudering van alle op de kavelruil betrekking hebbende 
facetten en een groot aantal civielrechtelijke zij- en parallelwegen, die ons reisgezel­
schap soms ver van de kavelruil voerden, zetten wij koers naar RILG en BILG, waar 
eveneens wat hobbels en oneffenheden op de route werden aangetroffen. Ik conclu­
deer op deze plaats dat de diverse onderzochte civielrechtelijke aspecten van de 
kavelruil in de praktijk geen of weinig problemen opleveren: de uitvoerende partijen 
die betrokken zijn bij een kavelruil (met name het notariaat) zullen er door hun 
jarenlange ervaring en kennis voor waken dat iedere kavelruil de door partijen en 
andere belanghebbenden gewenste en verwachte civielrechtelijke resultaten zal op­
leveren, zodat de rechtpositie van alle betrokkenen zowel voor, tijdens als na de 
kavelruil optimaal gewaarborgd is.
Het volgende doel van de reis bleek de subsidie te zijn, waar uw gids zich dikwijls, als 
ware globetrotter, aan het (rechts)provincialisme stoorde. De route eindigde met het 
bekijken van enkele alternatieve aanwendingsmogelijkheden voor de kavelruil en 
enkele varia, aangezien er nog wat ruimte was in het reisschema.
Het civiele landschap is hiermee voldoende verkend. Uw reisleider heeft u langs mooie 
paden, bijzondere bezienswaardigheden en indrukwekkende vergezichten geleid. Het 
is thans hoog tijd om de route te vervolgen. Het (volle) reisprogramma bepaalt dat wij 
zijn aanbeland bij een aantal (korte) excursies, die ons brengen op terreinen waaraan 
de reiziger, bij het boeken van een ‘kavelruil-reis’, niet in eerste instantie zal denken. 
Wij staan namelijk op het punt te vertrekken richting een viertal deelterreinen die, 
indachtig de gebiedsgerichte aanpak die binnen de WILG centraal staat, als ‘onont­
gonnen gebieden’ te boek staan. Het betreft achtereenvolgens de ruimtelijke ordening, 
de sociologie en de geografie, waarna afgesloten wordt met op meer familiair terrein, 
het notariaat.
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VERHOUDING KAVELRUIL MET 
ANDERE DEELGEBIEDEN
Onbekend maakt onbemind, ofwel: 
wat een boer niet kent...
Bron onbekend
A. ALGEMEEN
‘Landinrichting is voor een belangrijk deel op de resultaten van onderzoek gebaseerd. Het gaat hierbij om 
inventarisaties, gegevensanalyses en systeemverkenningen vanuit verschillende disciplines. Zonder een 
degelijke onderbouwing is landinrichting ondenkbaar’.'1
Wanneer men het fenomeen landinrichting enkel vanuit juridisch (civiel en fiscaal) 
perspectief beziet, mist men de brede blik, die vereist is om de landinrichting in haar 
volle omvang te kunnen beschouwen. De landinrichting in het algemeen en de 
kavelruil in het bijzonder worden tekortgedaan, wanneer de bestudering niet tevens 
een (korte) interdisciplinaire vergelijkende blik omvat. De rijke schakering van de 
kavelruil wordt pas in volle omvang duidelijk, wanneer men ‘over de grenzen durft te 
kijken’.2 Of, om in de stijl van deze ‘reisgids’ te blijven: een reis wordt mooier als men 
af en toe bereid is buiten de gebaande paden te wandelen.
De doelstelling van dit ‘intermezzo’ is om, door middel van een viertal korte excursies 
naar gebieden waar de (agro-)jurist zich niet dagelijks zal bevinden, enkele eigen­
schappen en elementen van landinrichting te beschrijven en te analyseren, die bij een 
puur juridische benadering buiten beeld waren gebleven. Een staaltje externe grens­
overschrijding derhalve, waarbij ‘extern’ ziet op een kijkje over de grenzen van het 
traditionele juridische vakgebied en bijbehorend denkpatroon.3 Op het excursiepro- 
gramma staan vier ‘systeemverkenningen’ op andere deelgebieden van het recht, dan
1. Rapport ‘landinrichting in de jaren negentig', Kamerstukken II 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 50. Zie 
tevens grenspost 1, h fdst II, onderdeel A.l.a.
2. De Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 14 raadt 
expliciet aan om de begrenzing van het landinrichtingsvraagstuk vanuit multifunctioneel uitgangs­
punt te kiezen. Een warm pleidooi voor een multidisciplinaire benadering derhalve.
3. Dit i.tt. de landsgrensoverschrijdende verkenning uit grenspost 3 van dit onderzoek, waarbij er 
eveneens van externe grensoverschrijding kan worden gesproken, maar waarbij de insteek en de 
onderzoeksmethode strikt juridisch zullen zijn.
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wel de wetenschap in ruime zin.4 De route luidt daarbij als volgt: wij starten bij de 
ruimtelijke ordening, nemen vervolgens een afslag richting de sociologie, gevolgd door 
een korte stop bij de geografie, waarna wij ‘huiswaarts’ keren in de richting van het 
notariaat.
B. VERHOUDING MET RUIMTELIJKE ORDENING
1. Algemeen/historie
‘De mens heeft altijd gebouwd: eerst een onderdak voor zichzelf, daarna een hut die vervolgens evolueerde 
in een woning, een bungalow o f een paleis. Nadat hij redelijk gehuisvest was en het steeds beter kreeg of 
meer macht over anderen kon uitoefenen, verrezen er kerken, kathedralen en andere bouwwerken. Er 
ontstonden nederzettingen waar enkele mensen bij elkaar woonden. De nederzettingen werden dicht bij 
waterwegen gebouwd, omdat er nog geen wegen waren en er meer onderlinge contacten kwamen. Dichter 
bij de kust speelde de verbinding met de zee een belangrijke rol. De nederzettingen groeiden en er 
ontstonden steden.’5
Bovenstaand citaat beschrijft, zij het op nogal simplistische wijze, de geleidelijke 
opkomst, ontwikkeling en uitbreiding (‘stadsuitleg’) van de steden in onze samenle­
ving. Vooral in de (late) middeleeuwen6 nam deze urbanisatie een grote vlucht, 
hetgeen noopte tot verdere uitbreiding van de stedelijke agglomeraties in ons land.7 
In belangrijke middeleeuwse steden als Amsterdam, Leiden en Delft werd de stads­
uitleg geleidelijk aan meer gereglementeerd. Zo ontstonden er uitbreidingsplannen 
waarbinnen de nieuwbouw zich diende te voltrekken. Van ruimtelijke ordening in de 
zin van overheidsbemoeienis met de stedenbouw was in die tijd echter nog geen 
sprake. Pas in de tweede helft van de negentiende eeuw drong, door toedoen van de 
industriële revolutie,8 langzaam het besef door dat ingrijpen door de centrale overheid 
en bepaalde omstandigheden gewenst was. Planning van de ruimte op centraal niveau 
ontstond, zij het schoorvoetend. De Woningwet 1901 vormt het eerste concrete 
voorbeeld van deze ontwikkeling.9
In de jaren die volgden groeide de ruimtelijke ordening uit tot een steeds belangrijker 
wordende taak op gemeentelijk niveau. Van een beredeneerde functionele planning
4. Overigens onderkent men ook in Duitsland de meerwaarde van externe grensoverschrijding, 
getuige het navolgende citaat uit K. Hottes e.a., Siedlungsneuordnung durch Flurbereinigung in 
Nordrhein-Westfalen, Münster-Hiltrup: Landwirtschafstverlag 1976, p. 19: 'Die Umstrukturierung 
Idndlicher Orte erfolgt unter siedlungsgeographischen, ökologischen, sozialen und entwicklungspoliti- 
schen Voraussetzungen nach verschiedenen Prinzipien, die in der Flurbereinigung Beachtung flnden 
müssen, wenn die gestellte Ordnungsaufgabe erftlllt werden soll.'
5. C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, EJ. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 
2010, p. 17.
6. Zie grenspost 1, h fdst I, onderdeel B.2.
7. De navolgende tekst is (grotendeels) ontleend aan C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. 
Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 17-47 en op onderdelen geparafraseerd.
8. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.4.
9. Wet van 22 juni 1901, Stb. 158. Zie tevens C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, 
T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 20, alsmede M. Lurks, De spanning tussen 
centralisatie en decentralisatie in de ruimtelijke ordening (diss. 2001), Deventer: Kluwer 2001, 
p. 9 e.v.
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van het ruimtegebruik was echter nog geen sprake. Het in de Woningwet 1901 
geïntroduceerde en door de gemeentes vast te stellen uitbreidingsplan10 beoogde 
een ordelijke uitbreiding van bebouwde kommen. Bij de wijziging van de Woningwet 
1901 in 192111 werd de werking van het uitbreidingsplan wettelijk verbreed, zodat niet 
alleen het stratenpatroon, maar ook de aard van de bebouwing en de voorzieningen 
voor nieuw te ontwikkelen wijken in het plan konden worden opgenomen. Het 
uitbreidingsplan evolueerde daarmee tot een plan waarin de bestemming van gronden 
werd aangegeven.
In 1931 werd het ruimtelijke ordeningsinstrumentarium nader verfijnd, door in de 
Woningwet 1901 de regeling ten aanzien van de uitbreiding van bebouwde kommen 
uit te splitsen in een regeling omtrent bebouwing en een regeling omtrent bestem­
ming van gronden.12 Tevens was de wet uitgebreid met een instrument op bovenlokaal 
niveau, het streekplan, dat kon worden voorbereid en vastgesteld door een commissie, 
in te stellen op basis van een gemeenschappelijke regeling tussen twee of meer 
gemeenten of door Gedeputeerde Staten. Mede door deze nieuwe planningsmogelijk- 
heid, groeide in de jaren na de wetswijziging van 1931 het besef dat een dichtbevolkt 
land als Nederland het niet kon stellen zonder een goede ruimtelijke ordening. Door de 
in die jaren ingetreden economische crisis13 sneeuwde deze behoefte echter onder ten 
opzichte van de aandacht voor en noodzaak tot ruimtelijke ordening.
Na de crisisjaren nam de regering, nu ook doordrongen van de behoefte aan wettelijke 
regeling omtrent de ruimtelijke ordening, het heft in handen en stelde in 1938 de 
staatscommissie Frederiks in,14 een commissie die de aanzet zou geven voor de latere 
Wet op de Ruimtelijke Ordening en de Woningwet, als opvolger van de Woningwet 
1901. Op 26 april 1940 bracht de commissie haar eindverslag uit, welk verslag onder 
meer voorzag in een nieuwe Woningwet. Door het uitbreken van de Tweede Wereld­
oorlog en het in verband daarmee opheffen van alle gemeentelijke bevoegdheden door 
de bezettende macht, gevolgd door het in 1941 instellen van een Rijksdienst voor het 
Nationale Plan,15 verdwenen de plannen van de commissie in de ijskast. De instelling 
van de Rijksdienst leidde tot een kentering op het terrein van de ruimtelijke ordening: 
het tot dan geldende beleid, waarbij de ruimtelijke ordening ‘van onderaf, door
10. Zie art. 43 Woningwet 1901. Zie omtrent de vraag o f uitbreidingsplannen, tot stand gekomen onder 
het regime van de Woningwet 1901 hun werking behouden onder de huidige Wro nader ABRS 
27 december 2012, ECL1:NL:RVS:2012:BY7288. Overigens is beslist dat dat de onder de Woningwet 
1901 tot stand gekomen uitbreidingsplannen hun rechtsgevolg behouden tot vijf jaar na inwer­
kingtreding van de Wro (zie r.o. 3.1).
11. Bijlagen Handelingen 1919/1920, nr. 388.5, p. 15 e.v. Zie tevens M. Lurks, De spanning tussen 
centralisatie en decentralisatie in de ruimtelijke ordening, p. 11.
12. Wijzigingswet van 9 juli 1931, Stb. 266. Zie tevens M, Lurks, De spanning tussen centralisatie en 
decentralisatie in de ruimtelijke ordening, p. 12.
13. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel D.
14. Koninklijk Besluit van 16 februari 1938, no. 25. Zie tevens M. Lurks, De spanning tussen centralisatie 
en decentralisatie in de ruimtelijke ordening, p. 18 e.v.
15. De Rijksdienst was de eerste nationale instantie voor ruimtelijke ordening in Nederland. Hij was de 
directe voorganger van de Rijksplanologische Dienst (vanaf 1965), het directoraat-generaal Ruimte 
als onderdeel van het Ministerie van VROM (vanaf 2002) en, tegenwoordig, het directoraat-generaal 
Ruimte en Water op het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (vanaf 2011). Zie nader H. van
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gemeentelijke uitbreidingsplannen en provinciale streekplannen, plaatsvond, werd 
vervangen door een systeem waarbij de ruimtelijke plannen ‘van bovenaf werden 
opgelegd.16 Deze verschuiving naar het nationale niveau heeft standgehouden tot ver 
na de oorlog: in 1950 werd het beleid, met enkele wijzigingen, omgezet in de Wet 
houdende voorlopige regeling voor het Nationaal Plan en de streekplannen17 welke 
wet heeft gegolden tot de invoering van de Wet op de ruimtelijke ordening in 1965, 
waarover hierna meer.
In 1947 kreeg de commissie Van den Bergh opdracht om voorstellen voor nieuwe 
wetgeving te doen, aangezien het door de commissie Frederiks ontworpen voorstel 
minder goed leek te passen bij de (door de oorlog) veranderde omstandigheden. Deze 
commissie introduceerde het begrip ‘ruimtekunde’, hetgeen leidde tot een ontwerp- 
‘Ruimtewet’, welk wetsontwerp een stelsel van ruimtelijke ordening op drieërlei 
niveau inhield, waarbij enkel gebruik werd gemaakt van het bestemmingsplan. Zo 
ontstonden nationale, gewestelijke of gemeentelijke bestemmingsplannen: algemene, 
burgers bindende regelingen die werden vastgesteld door het wetgevend orgaan van 
het Rijk, provincie of gemeente. Tussen de diverse plannen onderling bestond een 
nauw verband.
Toen de commissie Van den Bergh op 3 april 1950 haar verslag afsloot, bleek ook de 
regering niet stil te hebben gezeten. Zo was onder meer een ontwerp Wederopbouw- 
wet bij de Tweede Kamer ingediend, welke wet op 1 juli 1950 in werking trad.18 
Krachtens deze wet kwamen wederopbouwplannen tot stand, die veel overeenkom­
sten vertoonden met het latere bestemmingsplan. Behalve voor de naoorlogse weder­
opbouw van Nederland19 is deze wet ook ingezet voor de door de watersnoodramp 
van 1953 getroffen gebieden.20
Begin 1956 werden (eindelijk) een ontwerp voor de Wet op de Ruimtelijke Ordening21 
en een ontwerp voor een nieuwe Woningwet aangeboden aan de Tweede Kamer.22 
Nederland was inmiddels, na de wederopbouw, verworden tot een welvarende natie, 
hetgeen, tezamen met een forse bevolkingstoename, nieuwe problemen op ‘ruimtelijk’
-> Dam, H. Vuijsje, ‘Plannenmakers in oorlogstijd’, Zaandam: Sjaalman media 2012. Zie tevens S. 
Micheels, De oprichting van de Rijksdienst voor het Nationale Plan, Delft: Delftse Uitgevers 
Maatschappij 1978, alsmede W. Brussaard, ‘Vijftig jaar ruimtelijke ordening en landbouw’, in: 
Agrarisch recht 1990/12, p. 629-630. Zie ten slotte M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en 
decentralisatie in de ruimtelijke ordening, p. 23 e.v.
16. Zie tevens W.B. Kloos, ‘Het Nationale Plan’ (diss. 1939).
17. Wet van 28 september 1950, Stb. 415.
18. Wet van 16 juni 1950, Stb. 236. Zie tevens M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en 
decentralisatie in de ruimtelijke ordening, p. 28.
19. Zie nader grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel E.3.
20. Zie nader grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel E.4.
21. Wet van 05 juli 1962, houdende vaststelling van nieuwe voorschriften omtrent de ruimtelijke 
ordening, Stb. 286. Hierna tevens: WRO.
22. Bij Koninklijk Besluit van 23 januari 1956. Zie tevens S. Micheels, De oprichting van de Rijksdienst 
voor het Nationale Plan, alsmede W. Brussaard, ‘Vijftig jaar ruimtelijke ordening en landbouw’, 
p. 630-631.
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gebied met zich meebracht. De beide wetten traden in werking op 1 augustus 1965.23 
In de tussentijd verscheen nog de Nota over de ruimtelijke ordening in Nederland,24 
een Nota op rijksniveau die vooral toegespitst was op de verhouding tussen ‘het 
Westen’ en ‘overig Nederland’.25 Deze Nota zou een eerste in een reeks blijken te zijn.
Kort na de inwerkingtreding van de WRO, in 1966, verscheen namelijk de Tweede Nota 
Ruimtelijke Ordening,26 die werd gepresenteerd als een richtinggevende visie op de 
ruimtelijke toekomst van Nederland, alsmede een kader voor een duidelijk regerings­
beleid op het gebied van de ruimtelijke ordening. Naar aanleiding van deze Tweede 
Nota groeide de interesse voor ruimtelijke ordening, waarbij tevens een kritische 
publieke belangstelling voor de effecten van de ruimtelijke ontwikkeling op het milieu 
ontstond. Tevens werd de WRO verrijkt met een nieuw instrument voor het nationaal 
planologisch beleid: de planologische kernbeslissing.27 De nadien gepubliceerde 
Nota’s Ruimtelijke Ordening (zie hierna) zijn voorbeelden van pkb’s.
Tot de jaren zeventig lag, zoals uit het voorgaande moge blijken, de focus binnen het 
Nederlandse ruimtelijke ordeningsbeleid vooral op de stedenbouw en de behartiging 
van volkshuisvestingsbelangen. De aandacht was derhalve gericht op ruimtelijke 
ordening binnen de bebouwde kom 28 Het buitengebied, waar de (primaire) landbouw 
lange tijd in belangrijke mate het gebruik en daarmee het aanzien van het buiten­
gebied bepaalde, bos en hei (‘woeste grond’) uitgezonderd, bleef al die tijd nagenoeg 
buiten beeld. In de jaren zeventig kwam er -  mede vanwege de nadelige gevolgen van 
de uitgevoerde grootschalige ruilverkavelingen, die, zoals gezien in onderdelen D.l, E.1 
en F.l van hoofdstuk I, (nagenoeg) enkel behartiging van de belangen van de landbouw 
als doel hadden -  geleidelijk meer oog voor natuur en landschap. Het besef groeide dat 
ook buiten de bebouwde kom behoefte was aan ruimtelijke ordening.
In de Derde Nota inzake Ruimtelijke Ordening,29 die tussen 1973 en 1983 in verschil­
lende etappes tot stand kwam, werd dan ook, (mede) in verband met de toegenomen 
aandacht voor het buitengebied, onder meer bepaald dat, in het kader van de 
ruimtelijke ordening op nationaal niveau, de kwaliteit en de verscheidenheid van 
het landschap zoveel mogelijk moest worden behouden en ontwikkeld. Daartoe 
werden vier globaal aangeduide zones onderscheiden binnen het landelijk gebied:
23. Stb. 1964, 222. Zie tevens M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en decentralisatie in de 
ruimtelijke ordening, p. 37-64.
24. Kamerstukken I I 1960/1961,4233.
25. De Nota werd in 1958 voorafgegaan door de Nota Westen des Lands, zulks naar aanleiding van 
congestie in het westen van Nederland door de toestroom van vele duizenden mensen. Zie nader 
Werkcommissie Westen des Lands, Rijksdienst voor het Nationale Plan, Ontwikkeling van het 
westen des lands, Den Haag: Rijksdienst voor het Nationale Plan 1958.
26. Kamerstukken I I 1966/1967, 8803.
27. Hierna tevens: pkb. Zie nader grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.3. De pkb is vervallen door de 
inwerkingtreding van de nieuwe Wro (zie hierna) en vervangen door de structuurvisie op rijks­
niveau ex art. 2.3 Wro.
28. Zie over het begrip ‘bebouwde kom’ en de relatie tot de kavelruil nader onderdeel E.l.c van het 
vorige hoofdstuk.
29. Kamerstukken I I 1974/1975,12757.
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gebieden met als hoofdfunctie óf landbouw óf natuur, en grote óf kleine gebieden waar 
landbouw, natuur en andere functies elkaar afwisselden.30
In de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening uit 198831 werd door het Rijk voor het eerst 
ook voor het landelijk gebied een zelfstandige ontwikkelingsrichting aangegeven. Per 
type (buiten)gebied werd de gewenste ontwikkeling aangegeven.32 Deze ‘koersen’ 
waren onder meer richtinggevend voor de te nemen maatregelen in landinrichtings- 
verband, zoals in onderdeel A.l.a van het vorige hoofdstuk beschreven.
De Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra uit 199333 zette, ten aanzien van het 
landelijk gebied, de benadering uit de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening voort, waarbij 
de ontwikkelingsrichtingen in de diverse gebieden werd aangeduid met het begrip 
‘koersgebieden’.34 Tevens werden in de V1NEX van rijkswege locaties aangewezen voor 
nieuwe grootschalige woningbouw.
Kort na de publicatie van de VINEX, in juni 1994, presenteerde de door de overheid 
ingestelde Evaluatiecommissie WRO/Bro '8535 haar eindrapport, met daarin verschil­
lende voorstellen tot aanpassing van de bestaande regelgeving 36 Deze ontwikkeling 
leidde tot een wetswijziging, ingaande op 3 april 2000.37 De wetswijziging voorzag 
onder meer in een verbeterde doorwerking van rijks- en provinciaal beleid uit pkb’s 
(waaronder de diverse Nota’s Ruimtelijke Ordening) en (provinciale) streekplannen in 
gemeentelijke plannen door het in deze stukken opnemen van concrete beleids­
beslissingen met een bindende werking voor de gemeente en voor burgers. De posities 
van Rijk en provincie binnen het ruimtelijk beleid werden aldus versterkt, hetgeen ten 
koste ging van de decentrale opzet van de wet.38 Zoals hiervoor beschreven39 staat 
deze ‘centralisatie’ op het gebied van ruimtelijke ordening haaks op de ontwikkelingen 
in landinrichtings-sferen gedurende dezelfde periode, waar immers een sterke decen- 
tralisatiedrang waarneembaar was.
Tijdens de parlementaire behandeling van de wetswijziging uit 2000 werd tevens een 
(meer) fundamentele herziening van de WRO aangekondigd 40 De huidige WRO, zo 
vond men, voldeed niet meer omdat het ruimtelijk instrumentarium te versnipperd
30. Ook binnen de RCC werd een dergeiijke zoneringssystematiek aangetroffen. Zie nader hfdst. II, 
onderdeel A.l.b van deze grenspost.
31. Kamerstukken I I 1987/1988, 20490. Zie tevens hfdst. II, onderdeel A.l.a van deze grenspost.
32. Kamerstukken I I 1987/1988, 20490, nr. 2, p. 130 e.v.
33. Kamerstukken I I 1991/1992,21879. Hierna tevens: VINEX.
34. Zie bijv. Kamerstukken I I 1991/1992, 21879, nr. 2, p. 64 e.v.
35. Zie Kamerstukken I I 1983/1984,14889, nr, 123.
36. Zie voor het kabinetsstandpunt inzake dit rapport Kamerstukken II 1994/1995, 24254, nr. 1. De 
diverse voorstellen tot aanpassing worden beschreven door Zie tevens C.W.M. van Alphen, A. 
Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 30.
37. Wet tot wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 1 juli 1999, Stb. 302.
38. C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 
2010, p. 31 verwoordt het aldus: ‘Al met al werd de WRO steeds meer een lappendeken met 
centralistische trekjes.'
39. Vgl. onderdeel A.3 van het vorige hoofdstuk.
40. Kamerstukken II 1999/2000, 27029, nr. 2 (Nota Fundamentele Herziening Wet op de Ruimtelijke
Ordening).
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was en de samenhang tussen de diverse plannen en projecten ontbrak. Een grondige 
herziening was derhalve noodzakelijk.
Na een lang en moeizaam wetgevingsproces van bijna negen jaar41 werd in 2008 een 
volledig nieuw stelsel van ruimtelijke regelgeving ingevoerd, in de vorm van een 
nieuwe Wet ruimtelijke ordening42 en een nieuw Besluit ruimtelijke ordening 43 De in 
1999 aangekondigde fundamentele wijziging van de WRO had daarmee eindelijk haar 
beslag gekregen. Binnen de nieuwe Wro stond de decentralisatiegedachte, in lijn met 
de ontwikkelingen op het gebied van de landinrichting, weer centraal44 De sturings- 
filosofie van de Wro komt er, kort samengevat, op neer dat verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden bij het meest geschikt bestuursorgaan liggen. Dit is in beginsel de 
gemeente, aangezien deze bestuurslaag het dichtst bij de burger staat. De gemeente 
stelt daarom ‘de burgers bindende ruimtelijke voorschriften’ op. Rijk en provincie 
beschikken over bevoegdheden en mogelijkheden om vooraf richting te geven aan de 
gemeentelijke besluiten. Tevens kan achteraf worden ingegrepen indien dergelijke 
besluiten niet stroken met de visie op provinciaal- en/of rijksniveau. De bevoegdheden 
van deze bestuursorganen zijn echter niet onbegrensd: zij beperken zich tot (inter) 
nationale respectievelijk provinciale belangen. De praktijk heeft echter anders uit­
gewezen: de provincies en het Rijk zetten de gemeentes dikwijls volstrekt buiten­
spel.45
Op regionaal casu quo lokaal niveau ligt het primaat, theoretisch althans, derhalve bij 
de gemeente. De decentralisatiegedachte gaat, aldus bezien, op wetinhoudelijk terrein, 
nog ‘een niveau dieper’ dan bij landinrichting het geval is, waar immers de provincies 
(zeker sinds 1 januari 2007) ‘aan de macht zijn’ 46 Naast deze gewijzigde sturings- 
filosofie zijn er ook diverse juridisch-technische wijzigingen aangebracht in de Wro. 
Een (extensieve) bespreking van deze wijzigingen gaat het bestek van mijn onderzoek 
echter te buiten. Ik verwijs hiervoor naar de relevante (vak)literatuur.47
Tijdens de totstandkoming van de Wro werd op rijksniveau tevens de hand gelegd aan 
een nieuwe Nota inzake ruimtelijke ordening. Deze Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening48 
is echter nooit in het parlement behandeld. Na enkele kabinetswisselingen is in plaats
41. Zie voor een uitgebreide beschrijving van het (parlementaire) proces CW.M. van Alphen, A. 
Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 32.
42. Wet van 20 oktober 2006, Stb. 2006, 566. Hierna tevens: Wro.
43. Besluit van 21 april 2008 tot uitvoering van de Wet ruimtelijke ordening (Besluit ruimtelijke 
ordening), Stb. 2008,148. Hierna tevens: Bro.
44. Zie CW.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken 
RO 2010, p. 18.
45. Aldus P.P.A. Bodden, ‘Wie ordent de ruimte in het landelijk gebied? Een concurrentie van 
bevoegdheden. Preadvies voor de jaarvergadering van de Vereniging voor Agrarisch Recht 2011', 
in: Agrarisch recht 2011/4.
46. Vgl. h fd st II, onderdeel A3.a.
47. Zie o.m. C.N.J. Kortmann, J.J. Draaijer, ‘Van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) naar de Wet 
ruimtelijke ordening (Wro); een soepele overgang?’, in: BR 2008, p. 535. Zie tevens CWM. van Alphen,
A. Driesprong, EJ. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 35-41.
48. Deze Nota, tevens bekend als ‘Vijno’, is nooit definitief geworden. Zie Kamerstukken I I2000/2001, 
27578.
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daarvan besloten tot het opstellen van de Nota Ruimte.49 In deze Nota zijn, naast de 
Vijfde Nota, ook de nota’s van de Ministeries voor Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 
en voor Verkeer en Waterstaat geïntegreerd. De Nota Ruimte is op 17 mei 2005 door de 
Tweede Kamer en op 17 januari 2006 door de Eerste Kamer goedgekeurd50 en heeft 
gegolden tot 13 maart 2012. Op deze datum is door de minister van Infrastructuur en 
Milieu het vaststellingsbesluit betreffende de structuurvisie51 Infrastructuur en 
Ruimte52 ondertekend,53 welke tot op heden geldt. In de structuurvisie formuleert 
het Rijk drie hoofddoelen om Nederland concurrerend, bereikbaar, leefbaar en veilig te 
houden voor de middellange termijn (tot 2028):
1. het vergroten van de concurrentiekracht van Nederland door het versterken van de 
ruimtelijk-economische structuur van Nederland;
2. het verbeteren, in stand houden en ruimtelijk zeker stellen van de bereikbaarheid 
waarbij de gebruiker voorop staat;
3. het waarborgen van een leefbare en veilige omgeving waarin unieke natuurlijke en 
cultuurhistorische waarden behouden zijn.
Ook het landelijk gebied krijgt, hoewel in beperkte mate, aandacht binnen de 
structuurvisie.54 Daarmee is het actuele (nationale) beleidskader voor de ruimtelijke 
toekomst van Nederland op hoofdlijnen bekend. Vervolgens dient de vraag te worden 
gesteld (en beantwoord) wat de verhouding is tussen het hiervoor in hoofdlijnen 
geschetste ruimtelijke beleid ten aanzien van het buitengebied, de landinrichting in 
het algemeen en (uiteraard) de kavelruil in het bijzonder. Deze vragen komen aan de 
orde in de hierna volgende onderdelen.
2. Landinrichting en ruimtelijke ordening nader beschouwd
a. Van onderschikking naar bovenschikking/volledige integratie
Landinrichting en ruimtelijke ordening hebben nogal wat raakvlakken. In beide 
gevallen gaat het om gebiedsgericht beleid dat in belangrijke mate is gericht op 
ontwikkeling, behoud en bescherming van de fysieke leefomgeving, in het ene geval 
betreffende concreet aangewezen landelijke gebieden, in het andere ter zake van de 
bestemming, inrichting en gebruik van gronden en gebouwen in het algemeen.55
De verhouding tussen landinrichting en ruimtelijke ordening is echter sinds jaar en 
dag met recht moeizaam te noemen. Lange tijd zijn de beide onderwerpen zelfs
49. Kamerstukken II2003/2004, 29435. Zie nader hfdst. I, onderdeel A.l.b van deze grenspost.
50. Handelingen I I 2004/2005, nr. 80, p. 4829 resp. Handelingen 12005/2006, nr. 14, p. 769.
51. Als juridische opvolger van de pkb. Zie tevens artt. 2.1 t/m 2.4 Wro.
52. Bijlage bij Kamerstukken II2010/2011,32660, nr. 17. Hierna tevens: SVIR. Zie voor de integrale tekst 
van de structuurvisie tevens http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/ 
2012/03/13/structuurvisie-infrastructuur-en-ruimte.html, datum inzage 4 december 2013.
53. Kamerstukken II2011/2012, 32660, nr. A/50.
54. Zie R. Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provinciale 
natuursubsidies’.
55. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
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volledig gescheiden geweest. De Ruilverkavelingswetten van 1924 en 1938 bestreken 
een volledig ander gebied dan de destijds geldende en hiervoor besproken Woningwet 
1901.56 Zo is in het kader van het hiervoor in onderdeel 1 beschreven uitbreidingsplan 
uit de Woningwet 1901 opgemerkt dat de Ruilverkavelingswet 1938 uitging van de 
(onjuiste) veronderstelling dat het vaststellen van dergelijke plannen enkel plaatsvond 
met het oog op de uitbreiding van bebouwde kommen, terwijl het agrarische (buiten) 
gebied wel degelijk (mede) betrokken kon worden bij de door de gemeente toegepaste 
ruimtelijke ordening.57 De ‘gescheiden behandeling’ van ruimtelijke ordening en 
landinrichting binnen de Ruilverkavelingswetten van 1924 en 1938 was derhalve 
niet juist.
In 1941 werd, in het kader van een wijziging van de Ruilverkavelingswet 1938 58 een 
nieuw lid 2 aan artikel 10 toegevoegd, waardoor de mogelijkheid ontstond, zij het in 
beperkte mate, om onroerende zaken, gelegen binnen de bebouwde kom, alsmede 
gronden die in de nabije toekomst via een uitbreidingsplan zouden worden bestemd 
als (onder meer) bouwterrein, in de ruilverkaveling te betrekken, zij het enkel ‘... met 
het oog op de aansluiting van de wegen, waterloopen en kaden met de daartoe behorende 
kunstwerken.' De invoering van deze uitzonderingsbepaling versterkte de algemeen 
aangenomen gedachte dat de Ruilverkavelingswet 1938 zich verzette tegen ruil­
verkavelingen in gebieden waarop een uitbreidingsplan -  en sinds 1945 ook een 
wederopbouwplan -  van toepassing w as59 Waar ruimtelijke ordening optrad, hield de 
ruilverkaveling zich afzijdig.
Deze ‘zwart-wit’-benadering van de relatie tussen ruilverkaveling en ruimtelijke 
ordening onderging enige modernisering in 1947, ter gelegenheid van de invoering 
van de Herverkavelingswet Walcheren.60 In deze wet was bepaald dat de gebieden 
waarvoor een wederopbouwplan gold enkel met goedkeuring van de minister van 
Wederopbouw en Volkshuisvesting bij de herverkaveling mochten worden betrok­
ken.61 Het was nu, in tegenstelling tot hetgeen in voorgaande wettelijke regelingen het 
geval was, dus mogelijk dat ruimtelijke ordening en landinrichting elkaar (deels) 
overlapten. Er was niet langer sprake van twee strikt gescheiden sporen. Enige 
synergie tussen beide beleidsthema’s bleek mogelijk.
Binnen de kaders van de Ruilverkavelingswet 1954 vond een verdere aanpassing en 
uitdieping van de relatie tussen landinrichting en ruimtelijke ordening plaats. Mede
56. Aldus J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht, p. 10. Zie tevens J. Vink, ‘Plano­
logie en Ruilverkaveling', p. 163-169.
57. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 133-134, alsmede J. Vink, ‘Planologie en 
Ruilverkaveling’, p. 163-169.
58. Besluit van 19 ju li 1941, Stct. 139, geschorst ingevolge het K.B. Bezettingsm aatregelen  
d.d. 17 september 1944 en weer in werking getreden krachtens K.B. van 5 september 1945. Zie 
tevens hfdst I, onderdeel E.1.
59. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 135.
60. Wet van 27 november 1947, houdende vaststelling van de Herverkavelingswet Walcheren (Stb. H 
400). Zie tevens hfdst. I, onderdeel E.4.
61. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 135. Zie tevens C. Polak, ‘Ruimtelijke ordening’, 
in: TKl 1950, p. 253.
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door de invloed van het rapport 'Ruilverkaveling en Stedebouw’62 uit 1947 heeft de 
samenhang tussen beide elementen een plaats gekregen binnen de derde ruilverkave­
lingswet. Allereerst is, door de in onderdeel F.l van het vorige hoofdstuk beschreven 
verbrede doelstelling van de wet (behartiging in plaats van bevordering van landbouw­
belangen), voor het eerst een (kleine) opening gecreëerd in de wettekst voor andere 
dan landbouwkundige belangen, die gemoeid zouden kunnen zijn bij ruilverkavelings- 
projecten. Deze verbrede doelstelling, neergelegd in artikel 2 van de wet, bood een 
ingang voor (onder meer) belangen in het kader van de ruimtelijke ordening. Voorts is 
in artikel 9 van de wet bepaald dat bestemmingsmaatregelen ingevolge de Woningwet 
en ruilverkavelingen tegelijkertijd op eenzelfde gebied moeten kunnen worden toe­
gepast.63 Onder het regime van de Ruilverkavelingswet 1954 konden, op basis van 
artikel 9, gronden, gelegen in een bebouwde kom of in een uitbreidingsplan, in het te 
verkavelen plan worden opgenomen.64
Bovenstaande openingen in de wettekst nemen echter niet weg dat ook de derde 
ruilverkavelingswet nog steeds als ‘zuiver agrarische wet’ moest worden gekenmerkt: 
het primaat lag nog duidelijk bij de agrarische belangen.65 Ruilverkaveling mag dan, 
als vorm van planologie, verwantschap hebben met de ruimtelijke ordening, de 
wetgever beschouwt de ruilverkaveling nog immer als zelfstandig instrument met 
een eigen, hoofdzakelijk agrarisch, karakter. Het navolgende citaat uit de Memorie van 
Antwoord bij de Ruilverkavelingswet 1954 illustreert dit treffend:
‘De ondergetekenden kunnen met de hier aan het woord zijnde leden meegaan, wanneer deze stellen, dat 
ruilverkaveling een planologische ordening is, mits daarbij in het oog wordt gehouden, dat deze 
planologische ordening zich primair afipeelt in de agrarische sfeer. De opmerking, dat deze ordening 
niet te scheiden is van een uitbreidings- c.q. streekplan, wensen de ondergetekenden zo te verstaan, dat 
tussen deze verschillende planologische maatregelen een coördinatie nodig is, welke allereerst gevonden 
moet worden in een goede samenwerking tussen de voorbereidende en uitvoerende instanties en 
vervolgens verwezenlijkt wordt door de hogere instanties, in casu Centrale Cultuurtechnische Commissie, 
Gedeputeerde Staten en de Kroon.’66
De overheid is zich derhalve bewust van de noodzaak tot een zekere coördinatie tussen 
ruilverkaveling en ruimtelijke ordening, maar ziet hier niet direct een rol voor (de 
wettekst van) de Ruilverkavelingswet 1954 weggelegd. Door een goede samenwerking 
tussen de diverse betrokken instanties zou de benodigde coördinatie vanzelf moeten 
plaatsvinden, zo was de gedachte.
Door de sterke focus op de agrarische belangen binnen de ruilverkavelingswetgeving 
was, onder vigeur van de drie opvolgende ruilverkavelingswetten, sprake van een 
ondergeschikte positie van de ruimtelijke ordening ten opzichte van de landinrichting.
62. Ruilverkaveling en stedebouw: rapport uitgebracht door een commissie uit het Nederlands instituut 
voor volkshuisvesting en stedebouw, opgenomen in: Bestuurswetenschappen mei 1947.
63. Aldus J.M. Polak, Problemen van Nederlands ruilverkavelingsrecht, p. 10.
64. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 135.
65. Zie tevens hfdst. I, onderdeel F.l.
66. Kamerstukken I I1953/1954,2063, nr. 5, p. 14. Zie tevens H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie 
landinrichting en ruimtelijke ordening’.
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Toen beginjaren zeventig de eerste schreden werden gezet richting de vervanging van 
de Ruilverkavelingswet 1954 door een nieuwe wettelijke regeling, de Landinrichtings­
wet,67 bleek dat de toegenomen aandacht voor de samenhang tussen beide deel­
gebieden, een tendens die zich -  zij het zeer voorzichtig -  had aangediend bij de 
invoering van de Ruilverkavelingswet 1954, onder het regime van de Landinrichtings­
wet verder werd doorgevoerd. Van onderschikking verschoof de balans tussen ruimte­
lijke ordening en landinrichting geleidelijk richting bovenschikking.68 Deze nieuwe 
krachtsverhoudingen blijken duidelijk uit de navolgende passage uit de Nota naar 
aanleiding van het Eindverslag bij het wetsvoorstel Landinrichtingswet:
'Met landinrichting wordt (...) een deel van het instrumentarium aangeduid waarmee de inrichtings- 
situatie van het landelijk gebied meer geschikt kan worden gemaakt voor het vervullen van de daaraan 
gegeven ruimtelijke functies. Het landinrichtingsinstrumentarium kan worden verdeeld in instrumenten 
waarmee gebieden integraal worden ingericht en instrumenten waarmee afzonderlijke maatregelen en 
voorzieningen kunnen worden getroffen. In dit ontwerp worden regelen gegeven voor het geïntegreerd 
treffen van maatregelen en voorzieningen, zodat een combinatie van op verschillende beleidsterreinen 
nagestreefde doelstellingen kan worden verwezenlijkt. De in het ontwerp geregelde vormen van land­
inrichting (...) worden op grond daarvan multisectorale instrumenten genoemd. (...) Vanuit verschillende 
sectoren wordt aanspraak gemaakt op de in ons land beperkt beschikbare ruimte. In het kader van de 
ruimtelijke ordening vindt een afweging plaats van de verschillende sectorbelangen, aan de hand waarvan 
de aanspraken kunnen worden gehonoreerd door het toekennen van relevante ruimtelijke functies aan een 
gebied. Door het landinrichtingsbeleid en het beleid inzake de ruimtelijke ordening op elkaar a f te 
stemmen, draagt het landinrichtingsbeleid bij aan de verwezenlijking van het ruimtelijk beleid. Het op 
elkaar afstemmen van het landinrichtingsbeleid en het beleid inzake de ruimtelijke ordening vindt plaats 
door de in dit ontwerp en de in het ontwerp tot wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (...), 
aanwezige dwarsverbanden te hanteren. Een zodanige relatie past in het tweesporenbeleid dat inhoudt, 
dat de besluitvorming over ruimtelijk relevante aangelegenheden zowel in het kader van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening (Stb. 1962, 286) plaatsvindt, als in het kader van verschillende sectorwetten en - 
regelingen, waartoe de Landinrichtingswet zal behoren. Aan plannen in het kader van de ruimtelijke 
ordening worden in beginsel de ruimtelijke randvoorwaarden ontleend, waarbinnen de inrichting ten 
behoeve van de verschillende functies dient plaats te vinden. De uitgangspunten voorde inrichting worden 
vanuit de verschillende sectoren, die in een project aan de orde komen, gegeven. Bij landinrichting is land­
en tuinbouw doorgaans betrokken, hetgeen in de regel ook met natuur, landschap en openluchtrecreatie 
het geval is. Daamaast komen ook andere beleidsterreinen voor.’69
Bovenschikking in optima forma derhalve: de ruimtelijke ordening geeft de functies 
van de verschillende gebieden aan, de landinrichting bepaalt vervolgens, met inacht­
neming van deze functies, de inrichting van deze gebieden en bevat het instrumenta­
rium om de benodigde projecten uit te voeren. Welke instrumenten in een specifieke 
situatie moeten worden ingezet, hangt af van de functie(s) van het betrokken gebied.
De ruimtelijke ordening had, voor het eerst in de (landinrichtings)historie, een zelfstan­
dige en zelfs leidende positie weten te verwerven ten opzichte van de landinrichting.70
67. Zie nader grenspost 1, hfdst. I, onderdelen F.5 en G.l.
68. Zie bijv. Kamerstukken I I 1982/1983,15907, nr. 10, p. 6 e.v.
69. Kamerstukken I I 1982/1983,15907, nr. 11, p. 8-9.
70. W. Brussaard, ‘Vijftig jaar  ruimtelijke ordening en landbouw’, p. 633 spreekt dan ook van ‘de 
ruimtelijke ordening als partner'. S.D.P. Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 247 stelt 
in dit verband dat de WILG 'complementair' is to.v. de WRO.
317
III.B.2 VERHOUDING KAVELRUIL MET ANDERE DEELGEBIEDEN
De heerschappij van de agrarische ruilverkaveling was nu definitief voorbij. Het ver­
anderende Nederlandse landschap, waarbij de agrarische belangen verwerden tot slechts 
één van de vele, had hiermee zijn weerslag op de verhoudingen in landinrichtingsland: 
de gevestigde agrarische dynastie was ten val gebracht en had plaatsgemaakt voor een 
veelheid aan doelen en belangen, waarbij de ruimtelijke ordening tot vertrekpunt werd 
genomen.
De komst van de Interimnota Landinrichtingswet71 tijdens de parlementaire behan­
deling van de Landinrichtingswet, bevestigde deze bovenschikking en zorgde, zo zou 
men kunnen concluderen, voor een (zo mogelijk) nog verdergaande symbiose tussen 
beide elementen. Landinrichting werd in deze nota namelijk geduid als integraal 
onderdeel van de ruimtelijke ordening.72
Van onderschikking tot bovenschikking tot volledige integratie in een periode van 
slechts enkele jaren: de ruimtelijke ordeningstrein leek niet meer te stoppen en 
denderde in volle vaart door het landinrichtingslandschap.
Een citaat uit de Memorie van Toelichting bij de Landinrichtingswet sluit hier mooi op 
aan:
‘Voor de goede werking van het onderhavige wetsvoorstel achten de ondergetekenden het van groot 
belang, dat een zodanig samenspel tussen ruimtelijke ordening en landinrichting ontstaat, dat enerzijds de 
landinrichting een bijdrage tot het ruimtelijk beleid vormt en anderzijds de landinrichting zich binnen de 
marges van de ruimtelijke ordening kan ontplooien.'73
Een wisselwerking tussen landinrichting en ruimtelijke ordening derhalve. Zoals hierna 
zal blijken is de volledige integratie tussen beide elementen bij de vervanging van de 
Landinrichtingswet door de WILG behouden gebleven, zodat de in de Interimnota 
Landinrichtingswet uitgezette lijnen op dit vlak ook thans nog actueel zijn.
b. Bestemming, (land)inrichting, beheer
Nu de relatie tussen ruimtelijke ordening en landinrichting, na een evolutie in vier 
opeenvolgende wettelijke regelingen,74 op hoofdlijnen duidelijk is, is het tijd om nader 
‘in te zoomen’ op de juridische duiding van deze relatie. Daarbij komen onmiddellijk 
de termen ‘bestemming’, ‘inrichting’ en ‘beheer' in beeld. Deze trias vormt de 
verbindende schakel tussen ruimtelijke ordening, landinrichting en beheer.75
71. Handelingen I I 1975/1976, nr. 2458. Zie nader hfdst. I, onderdelen F.5 en G.l.
72. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 105.
73. Kamerstukken II 1979/1980, 15907, nr. 3, p. 15. Zie tevens P. de Haan e.a., Toelichting op de 
Landinrichtingswet, p. 29-30.
74. Zie voor een bespreking van de situatie met betrekking tot de WILG nader onderdeel 2.d hierna.
75. Zie A.M. Buis, W.H. de Vos, JA . Zevenbergen, ‘De Landinrichtingswet bevat flexibele instrumenten 
voor de inrichting van het landelijk gebied’, p. 544. Zie tevens W. Brussaard, 'Vijftig jaar  ruimtelijke 
ordening en landbouw’, p. 635.
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1. Vertrekpunt binnen de ruimtelijke ordening is het begrip bestemming. De commis­
sie Wilg76 omschrijft het begrip op de navolgende, kernachtige wijze:
'(...) het op basis van het publiekrecht aanwijzen van gebruiksdoelen voor onroerende zaken, grond en 
gebouwen.’77
De publiekrechtelijke bestemming van onroerend goed is, tamelijk uitputtend, 
geregeld in de Wet op de ruimtelijke ordening en incidenteel in andere wetten, 
zoals de Monumentenwet, de Natuurbeschermingswet en de Luchtvaartwet.78
2. De volgende stap op de brug tussen ruimtelijke ordening en landinrichting wordt 
gevormd door het begrip ‘inrichting’. Het woord is wederom aan de commissie 
Wilg, die ons verder leidt van ‘bestemming' naar (de nieuwe bestemming) ‘inrich­
ting’:
‘Een bepaalde bestemming vereist een bepaalde fysieke hoedanigheid. Om die te bereiken zullen 
vervolgens maatregelen en voorzieningen moeten worden getroffen’.79
Met ‘maatregelen en voorzieningen’ wordt uiteraard gedoeld op inrichting. De 
(hoofdzakelijk publiekrechtelijke) inrichting wordt nagenoeg geheel aangetroffen 
in de WILG.
Bestemming en inrichting vormen, op deze wijze bezien, eikaars complement. Om 
een bepaald gebied beter geschikt te maken voor de huidige bestemming of het 
gebied in te richten voor een nieuwe vorm van gebruik, kan landinrichting, als 
verbijzondering van het begrip ‘inrichting’ worden ingezet. De door dé wetgever 
ontworpen en in artikel 1 lid 1 WILG opgenomen definitie van het begrip 
‘landinrichting’ beschrijft het op de volgende, treffende wijze:
'(...) maatregelen en voorzieningen gericht op de inrichting van het landelijke gebied met gebruikmaking 
van de bevoegdheden en instrumenten, bedoeld in de hoofdstukken 4 tot en met 9 ;’
Ook hier worden wederom de feitelijke ‘maatregelen en voorzieningen’ aangetrof­
fen, maar ditmaal geflankeerd door de juridische landinrichtingsinstrumenten uit 
de WILG, herverkaveling en kavelruil.80 Op deze wijze zijn wij, bijkans ongemerkt, 
overgestapt vanuit de ruimtelijke ordening naar de landinrichting.
3. De samenhang wordt vervolmaakt door het begrip ‘beheer’, dat (logischerwijs) 
volgt na de bestemming en de inrichting. Voor een definitie van dit laatste begrip 
gaan wij andermaal te rade bij de commissie Wilg. Beheer kan volgens de 
commissie worden gekenmerkt als:
76. Zie omtrent (de werkzaamheden van) deze commissie nader hfdst. II, onderdelen A.4.C en B van
deze grenspost
77. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)', p. 480.
78. Aldus Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 5 en 36.
79. Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 480.
80. Zie nader hfdst. II, onderdeel A.4.c voor een bespreking van deze beide instrumenten.
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'(...) het gebruik van de onroerende zaken op een wijze dat zij blijvend aan hun bestemming voldoen.**
Zonder deze laatste stap, een adequaat beheersregime, is een blijvende en besten­
dige relatie tussen ruimtelijke ordening en landinrichting niet verzekerd. Opvallend 
is dat noch in Landinrichtingswet, noch in de RCC, noch in de WILG (veel) aandacht 
besteed is aan het beheer als sluitstuk van bestemming en inrichting.82 Deze 
constatering staat niet op zichzelf: de publiekrechtelijke regeling van het beheer 
is in algemene zin zeer onvolledig en fragmentarisch geregeld. Zo worden onder 
meer in de Natuurschoonwet, de Boswet en de Natuurbeschermingswet bepalingen 
omtrent beheer aangetroffen, zonder duidelijke relatie met de (oude) WRO.83
c. Behoefte aan coördinatie/directe doorwerking
Ondanks deze nadere duiding van de juridische verhouding tussen ruimtelijke orde­
ning en landinrichting, op prachtige wijze verbonden door de begrippen bestemming, 
inrichting en beheer, is, zo luidt de heersende opvatting in de literatuur, de relatie 
tussen beide elementen binnen de landinrichtingswetgeving (toch) te weinig concreet 
vormgegeven. Dit ondanks de hiervoor in onderdeel a beschreven integrale benadering 
die vanaf de Interimnota Landinrichting haar intrede deed.
Wat in de landinrichtingswetgeving namelijk ontbreekt, is een coördinatiebepaling, 
bijvoorbeeld zoals aangetroffen werd in artikel 27 RCC. Krachtens deze bepaling was 
directe doorwerking van een reconstructieplan mogelijk, hetgeen inhield dat delen van 
een reconstructieplan konden worden aangewezen als voorbereidingsbesluit in de zin 
van artikel 21 WRO. Met het reconstructieplan strijdige ontwikkelingen die door het 
geldende bestemmingsplan niet werden geblokkeerd, konden op deze wijze worden 
tegengegaan. Tevens golden de aangewezen onderdelen van het reconstructieplan ook 
als vrijstelling in de zin van artikel 19 WRO, hetgeen tot gevolg had dat in het kader van 
het reconstructieplan wenselijke ontwikkelingen, die op basis van het geldende 
bestemmingsplan niet konden worden toegestaan, planologisch toch toelaatbaar 
werden. Door deze voorzieningen werd de uitvoering van een reconstructieplan niet 
geblokkeerd, ingeval gemeenten geen planologische medewerking wensten te ver­
lenen aan het reconstructieplan. Het bestemmingsplan werd door de doorwerkings- 
regeling op onderdelen opzijgezet door het reconstructieplan.84 De directe 
doorwerking zorgde voor een effectieve coördinatie tussen landinrichting op de voet 
van de RCC en ruimtelijke ordening.85
Opname van een dergelijke doorwerkingsregeling binnen de kaders van de land­
inrichting, is tijdens de parlementaire behandeling van de WILG expliciet besproken,
81. Commissie Wilg, 'Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 480.
82. Zie tevens Commissie Multifunctionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 34-35.
83. Aldus Landbouwschap, Beleidsaspecten nieuwe wettelijke regeling landinrichting, p. 5 en 37.
84. Aldus D.W. Bruil, ‘De Reconstructiewet concentratiegebieden -  een verbeterde Landinrichtingswet 
en een voorbeeld voor de Wilg?’, p. 950. Zie tevens CW.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, 
D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 230 e.v.
85. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert, 'Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
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maar uiteindelijk is besloten af te zien van deze opname, aangezien een dergelijke 
voorziening niet nodig werd geacht86 Niettemin ben ik van mening dat een directe 
dooorwerking van landinrichtingsplannen binnen de kaders van de WILG wel degelijk 
een nuttige rol zou kunnen vervullen: binnen een landinrichtingsproject kan soms 
onnodige vertraging ontstaan doordat bestemmingsplan (buitengebied)87 en landin- 
richtingsplan niet op elkaar zijn afgestemd.88 Een directe doorwerking van een 
inrichtingsplan richting bestemmingsplan(nen) kan dergelijke vertraging in het uit­
voeringstraject voorkomen.89
Bij gebrek aan een dergelijke regeling is thans enige (mate van) coördinatie tussen 
landinrichting en ruimtelijke ordening zeer zeker gewenst. Een duidelijk wettelijk 
kader vanuit de ruimtelijke ordening is daarbij van groot belang. Helaas blijkt dit kader 
en daarmee de sturing vanuit de ruimtelijke ordening richting de landinrichting, in de 
diverse landinrichtingswetten onvoldoende te zijn.90 Of dit ook voor de WILG geldt, zal 
in het navolgende onderdeel worden bezien.
d. De WILG en ruimtelijke ordening
De invoering van de WILG op 1 januari 2007 bood een nieuwe kans om de (moeizame) 
relatie tussen ruimtelijke ordening en landinrichting juridisch vorm te geven en de zo 
vurig gewenste coördinatie tussen beide windstreken van het (omgevings)recht op 
solide wijze te realiseren. De in aanloop naar de WILG gepubliceerde Nota Ruimte, 
waarover meer in onderdeel a, alsmede in hoofdstuk II, onderdeel A.4.a hiervoor, 
bevatte in dit kader hoopgevende woorden:
'De WILG is van groot belang voor de uitvoering van het beleid voor het landelijk gebied en bevat hiertoe 
sturende elementen voor de ruimtelijke ordening en de inzet van juridische en financiële instrumenten'.9'1
De wetgever leek derhalve doordrongen te zijn van de ‘sturende kracht’ van ruimtelijke 
ordening binnen de landinrichtingswetgeving.
86. Zie Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 52. De provincies zouden immers, zo was de 
gedachte, in de (op dat moment toekomstige) Wro, de bevoegdheid krijgen tot het vaststellen van 
een inrichtingsplan, zulks met uitsluiting van de bevoegdheden van de gemeenteraad. Helaas blijkt 
de juridische vastlegging en daarmee de effectiviteit van het provinciale inrichtingsplan in de Wro 
echter niet geheel naar wens te zijn verlopen, zo blijkt uit H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie 
landinrichting en ruimtelijke ordening’.
87. Blijkens a r t  3.1 Wro is iedere gemeente verplicht een bestemmingsplan voor het gehele grond­
gebied van de gemeente vast te stellen. Ook voor het buitengebied derhalve. Een bepaling van 
gelijke strekking was te vinden in de WRO. Zie tevens J.H. Kampman, ‘Ontwikkelingen in de 
landinrichting’, p. 616.
88. Zie A.M. Buis, W.H. de Vos, J A  Zevenbergen, ‘De Landinrichtingswet bevat flexibele instrumenten 
voor de inrichting van het landelijk gebied’, p. 552. Zie tevens H.J. Leenen, J.W. van Zundert, 
‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
89. Zie in dit kader nader M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en decentralisatie in de ruimtelijke 
ordening.
90. Aldus J.H. Kampman, ‘Ontwikkelingen in de landinrichting’, p. 617.
91. Kamerstukken II2003/2004, 29435, nr. 2, p. 47.
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Ook het gebiedsgerichte beleid, geïntroduceerd in de in onderdeel A.4.a van het vorige 
hoofdstuk besproken herijkingsrapporten, bood hoop op een zorgvuldige invulling van 
de afstemming tussen landinrichting en ruimtelijke ordening. In het rapport ‘land­
inrichting in de jaren negentig’ was te dien aanzien immers opgemerkt dat, in het 
kader van de formulering van de doelstellingen van een raamplan,92 waar mogelijk 
aansluiting gezocht bij de gebiedscategorieën uit het provinciaal ruimtelijk beleid.93 
De gebiedsgerichte benadering zou daarmee leiden tot een directe koppeling met het 
ruimtelijk beleid, zo was de verwachting,
De hoop op een duidelijke en effectieve (wettelijke) coördinatie leek, bij de publicatie 
van het wetsvoorstel WILG, niet ijdel te zijn geweest: in navolging van de in artikel 4 
Landinrichtingswet opgenomen bewoordingen werd ook in de opvolger van dit artikel, 
artikel 16 WILG, allereerst een directe relatie gelegd tussen ruimtelijke ordening en 
landinrichting. Door deze bepaling is vastgesteld dat de inhoud van het (land)inrich- 
tingsplan in overeenstemming moet zijn met het beleid inzake de ruimtelijke orde­
ning.94 Bovenschikking derhalve.
Deze duidelijke koppeling in artikel 16 WILG, die de basis zou moeten vormen voor 
verdere coördinatie, heeft in de praktijk echter niet geleid tot een effectieve afstem­
ming en samenhang tussen ruimtelijke ordening en landinrichting.95 Ook onder 
de Liw had een dergelijke premisse overigens nimmer tot een effectieve en sub­
stantiële afstemming geleid, ondanks de aanwezigheid van de artikelen 41 en 88 Liw, 
die voorzagen in een relatie tussen het landinrichtingsprogramma en het provinciale 
streekplan respectievelijk tussen landinrichtingsplan en streekplan.96
De mooie woorden uit artikel 16 WILG bleken, nader beschouwd, vooral holle woorden 
te zijn en de hoop op een betere afstemming bleek bij nader inzien toch ijdel te zijn. 
Artikel 16 verschafte de praktijk niet meer dan een globaal uitgangspunt. Dit algemene 
vertrekpunt werd niet geflankeerd door nadere instrumenten ter afstemming van het 
provinciaal (landinrichtings)beleid en (gemeentelijke) bestemmingsplannen, dan wel 
provinciale inpassingsplannen.97
92. Zie over het raamplan nader onderdeel A4.a van het vorige hoofdstuk.
93. Kamerstukken I I 1992/1993,23239, nr. 2, p. 39.
94. Aldus J.H. Kampman, ‘Ontwikkelingen in de landinrichting’, p. 616. Zie tevens Commissie Multi­
functionaliteit Landinrichting, Perspectieven voor landinrichting, p. 36-37.
95. Aldus J A  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning', p. 682-683, alsmede C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. 
Tuenter, J.H.K.C Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 229.
96. Aldus Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 482. Zie tevens W. 
Brussaard, ‘Vijftig jaar ruimtelijke ordening en landbouw', p. 634-635
97. Zie C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken 
RO 2010, p. 229, waar tevens opgemerkt wordt dat, aangezien vooral gemeentes bestemmings­
plannen vaststellen, verwacht zou kunnen worden dat de gemeentes de facto het voortouw hebben 
bij landinrichting. Volgens de MvT moet het begrip ruimtelijke ordening echter ruimer worden 
gelezen, waardoor het ook het nationale en provinciale ruimtelijk beleid om vat In gelijke zin: JA . 
Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verken­
ning’, p. 683. Zie tevens Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, 
p. 482, waar gewezen wordt op art. 4  lid 1 WILG, alwaar vastgelegd is dat provincies bij het opstellen 
van de in hfdst. II, onderdeel A.3.C besproken PMJP’s de (inhoud van) ter zake
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Bij gebrek aan duidelijke wettelijke kaders zal de afstemming dienen te worden 
vormgegeven door overleg of, zoals de wetgever het formuleert, ‘goed bestuurlijk 
samenspel108 tussen de diverse bestuursorganen en de inzet van de generieke instru­
menten uit de Wro, zoals het opstellen van een (provinciale) structuurvisie. Deze min 
of meer vrijblijvende m ethodes" worden volgens de wetgever geacht voldoende basis 
te bieden voor de benodigde afstemming tussen de instrumenten uit de Wro en 
WILG.100 Bovendien dient elk besluit op grond van de WILG dat een ruimtelijke 
ingreep in een gebied tot gevolg heeft, ofwel een besluit met ruimtelijke relevantie, 
uiteindelijk in het bestemmingsplan te worden vastgelegd.101 Het bestemmingsplan 
fungeert aldus bezien als een soort trechter, waarin elk besluit met ruimtelijke 
relevantie moet worden vastgelegd, alvorens met de feitelijke werkzaamheden kunnen 
worden aangevangen.
De taak om onder het regime van de WILG, ondanks het ontbreken van effectief toe te 
passen (afstemmings)instrumentarium, toch de benodigde afstemming te verkrijgen, 
ligt in mijn opinie primair bij de provincies, ondanks de mening van de wetgever dat 
de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid vooral een gemeentelijke taak is.102 
Uitvoering van het gebiedsgerichte beleid geschiedt immers in medebewind tussen 
provincie en gemeentes, maar onder de (eindverantwoordelijkheid van het provinci­
aal bestuur. De provincies, meer specifiek Gedeputeerde Staten, zullen een door hen op 
te stellen inrichtingsplan103 dienen te toetsen aan de vastgestelde provinciale struc­
tuurvisie waarin de algemene lijnen ten aanzien van het ruimtelijk beleid zijn vast­
gelegd.104 Indien een gemeentelijk bestemmingsplan geheel of gedeeltelijk afwijkt van 
deze provinciale kaders, zal (nadere) afstemming moeten plaatsvinden, waarbij wijzi­
ging van het bestemmingsplan één van de mogelijkheden is. Het primaat ligt in mijn 
opinie derhalve bij de provincies.
- *  geldende structuurvisies in acht dienen te nemen. Deze relatie tussen structuurvisie en 
(programmering van de) landinrichting is, zo ben ik met de Commissie van mening, weinig 
interessant, aangezien de PMJP niet direct concrete bestemmingen aan bepaalde gebieden toekent 
maar vooral een financieel uitvoeringsinstrument is tussen provincies en Rijk. Zie ten slotte S.D.P. 
Kole, Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, p. 248.
98. Kamerstukken II 2005/2006 30509, nr. 3, p. 23. Zie tevens H.W. Mojet, Regelgeving inrichting 
landelijk gebied, p 26.
99. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’, die er 
tevens op wijst dat de oorzaak van het ontbreken van voorzieningen met een meer dwingend 
karakter waarschijnlijk gelegen is in de bestaande hiërarchie tussen provincies en gemeentes, 
alsm ede in het feit dat de uitvoering van de WILG een taak van het Ministerie van (thans) 
Economische Zaken is en n iet zoals met de meeste omgevingsrechtelijke regelingen het geval is, 
het Ministerie van Infrastructuur en Milieu, die van oudsher meer connecties met de gemeentelijke 
bestuurslaag hebben dan eerstgenoemd ministerie.
100. Aldus Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (Wilg)’, p. 482 e.v.
101. Zie C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.HXC. Soer, Raakvlakken 
RO 2010, p. 230.
102. Kamerstukken II 2005/2006 30509, nr. 3, p, 23. Zie tevens H,W. M ojet Regelgeving inrichting 
landelijk gebied, p 26.
103. Zie nader art. 17 WILG, alsmede hfdst. II, onderdeel A.4.C.
104. Zie art. 2.2 Wro. De structuurvisie is de opvolger van het provinciale streekplan, door de provincies 
onder het regime van de WRO opgesteld aan de hand van de landelijke pkb’s, zoals de in onderdeel
B.l besproken Nota’s Ruimte.
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Het verdient, zo ben ik met Leenen en Van Zundert105 van mening, aanbeveling om het 
beleid inzake landinrichting niet langer (geheel) separaat van het algemene overheids­
beleid inzake ruimtelijke ordening te laten voortbestaan. Een betere wettelijke weder­
zijdse afstemming van het bestemmingsplan op specifieke landinrichtingsprojecten is 
gewenst, zodat de uitvoering van de landinrichting niet kan vastlopen in (parallelle) 
besluitvormingsprocessen in het kader van de ruimtelijke ordening. De in voorberei­
ding zijnde (integrale) Omgevingswet106 lijkt het aangewezen moment om het land- 
inrichtingsbeleid en het beleid ten aanzien van de ruimtelijke ordening, in navolging 
van de door de wetgever geformuleerde uitgangspunten, daadwerkelijk te integreren 
en wel door opname in het omgevingsplan, de opvolger van het huidige bestem­
mingsplan binnen de kaders van de Omgevingswet Uit het wetsvoorstel blijkt echter 
dat van een dergelijke (verdergaande) integratie geen sprake is. Hier ligt dus nog een 
schone taak voor de wetgever.
3. Kavelruil en ruimtelijke ordening nader beschouwd
Met de lessen uit de voorgaande onderdelen in het achterhoofd, is het thans tijd (kort) 
te bezien hoe de relatie tussen kavelruil en ruimtelijke ordening is te karakteriseren. 
Kunnen de hiervoor geschetste lijnen uit de relatie tussen landinrichting in het 
algemeen worden doorgetrokken richting het instrument kavelruil als vorm van 
landinrichting of dient een andere benadering te worden gekozen, waarbij rekening 
wordt gehouden met de ‘status aparte’ van de kavelruil binnen de landinrichtings- 
wetgeving? Voor de beantwoording van deze vraag dient tevens onderscheid gemaakt 
te worden tussen het ‘WILG-tijdperk’ vanaf 1 januari 2007 en het ‘pre-WILG-tijdperk’ 
tot 1 januari 2007.
Voordat wordt overgegaan tot beantwoording, dient er allereerst op gewezen te 
worden dat bij de bespreking van de relatie tussen landinrichting en ruimtelijke 
ordening de focus in de literatuur en de parlementaire stukken nagenoeg geheel 
gericht is op het ‘dwingende’ landinrichtingsinstrumentarium, met name de ruil­
verkaveling respectievelijk herverkaveling.107 Bij dergelijke grootschalige projecten, 
die leiden tot een ingrijpende wijziging van de inrichting van een (doorgaans) 
omvangrijk gebied, is de behoefte aan en de invloed van afstemming met (de regels 
van) de ruimtelijke ordening vanzelfsprekend groter dan bij kleinere, kortdurende 
kavelruilprojecten, waarbij de ‘impact’ op het landelijk gebied geringer is dan bij ruil/ 
herverkaveling het geval is.
Niettemin is het waardevol om, ondanks het relatief bescheiden belang van de 
kavelruil als pion op het speelbord landinrichting, de relatie tussen kavelruil en
105. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert, 'Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
106. Het wetsvoorstel Omgevingswet is in de zomer van 2013 voor advies bij de Afdeling advisering 
van de RvS aanhangig gemaakt. Het advies van de Raad van State is nog niet gepubliceerd, zo 
blijkt uit Kamerstukken II2013/2014,33118, nr. 8. Zie tevens http://www.rijksoverheid.nl/onderwer- 
pen/omgevingswet, datum inzage 4 december 2013. Naar verwachting treedt de wet in 2018 in 
werking.
107. Zie tevens hfdst. II, onderdelen A.4.C en H.3.
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ruimtelijke ordening nader te onderzoeken en te definiëren. Dergelijk onderzoek helpt 
de kavelruil-reiziger immers bij het doorgronden van het landinrichtingsinstrument in 
zijn volle omvang en aldus bij het verkennen van de grenzen ervan. Bovendien is met 
de introductie van de in onderdeel G.3 van het vorige hoofdstuk besproken mengvor­
men van de kavelruil, waaronder met name de planmatige kavelruil, het bereik van het 
instrument flink gegroeid: kavelruilprojecten kunnen door een dergelijke project­
matige toepassing ingrijpende gevolgen hebben voor een omvangrijk gebied, hetgeen 
de behoefte aan verduidelijking van de relatie tussen (planmatige) kavelruil en 
ruimtelijke ordening uiteraard doet toenemen.108
In algemene zin kan worden gezegd dat de ‘handelskenmerken’ van de kavelruil 
(kleinschaligheid, laagdrempeligheid, snelheid en flexibiliteit) zich verzetten tegen een 
al te uitgebreide vastlegging van de relatie met de ruimtelijke ordening, omdat deze 
(extra) regulering naar alle waarschijnlijkheid onnodige vertragende effecten op de 
kavelruil zouden hebben, waardoor de effectieve inzet van het instrument gevaar zou 
lopen. Bovendien dient bedacht te worden dat de kavelruil vrijwel altijd een tijdelijk, 
aflopend project inhoudt, waarmee in de regel niet een duurzame inrichting van het 
landelijk gebied gemoeid is. Deze ‘vluchtigheid’ pleit voor terughoudendheid bij de 
vormgeving van de relatie met de ruimtelijke ordening.109 De kavelruil is in algemene 
zin niet gebaat bij (onnodige) bureaucratie, ook niet wanneer deze een ruimtelijk 
karakter heeft.
Belangrijker dan bovenstaande, aan het karakter van de kavelruil ontleende argumen­
ten, die voor een deel op ‘onderbuikgevoelens’ gestoeld zijn, is een benadering met een 
meer juridisch karakter. De kavelruil is, zoals in onderdeel C van het vorige hoofdstuk 
uitgebreid betoogd, behept met een forse civielrechtelijke basis, zulks in tegenstelling 
tot de overige landinrichtingsinstrumenten binnen de WILG, die (volledig) publiek­
rechtelijk van aard zijn. Dit wezenlijke juridische verschil tussen beide instrumenten 
noopt, net zoals dat in dvilibus (grenspost 1, hoofdstukken I en II) en fiscalibus 
(grenspost 2) het geval is, ook ten aanzien van de relatie met de ruimtelijke ordening 
tot een andere benadering. De Wro is, net als (de publiekrechtelijke componenten van) 
de WILG, een ‘planwet’. Beide wetten kennen in dit kader publiekrechtelijke proce­
dures, waartegen rechtsmiddelen openstaan.110 Deze publiekrechtelijke onderdelen 
van de WILG, gecombineerd met de (bestuursrechtelijke) rechtsgang vereisen een 
zorgvuldige afstemming op de in planologisch opzicht verwante Wro. Voor de in de 
kern louter civielrechtelijke kavelruil, die enkel via enige specifieke wettelijke regelin­
gen, zoals opgenomen in artikel 87 WILG,111 een (geringe) verbinding met het 
publiekrecht maakt, is de behoefte aan en noodzaak van een dergelijke afstemming
108. Vgl. hfdst. U, onderdeel H.3.
109. Zie tevens H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’, 
alsmede h fdst I, onderdeel G.6.j.
110. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
111. Zie hfdst. II, onderdelen B.8 en D.
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niet of nauwelijks aanwezig. De ‘toevallige’ opname in de overwegend publiekrechte­
lijke WILG rechtvaardigt mijns inziens niet een uitgebreide koppeling met de plano­
logische wetgeving. Het pleidooi voor opname van de kavelruil(overeenkomst) in 
boek 7 BW zij op deze plaats nog maar eens herhaald.
Ondanks voorgaande overwegingen vond onder het regime van de Landinrichtingswet 
een directe koppeling tussen (onder meer) kavelruil en ruimtelijke ordening plaats door 
de werking van artikel 4. De tekst van het in onderdeel G.3 van hoofdstuk I besproken 
artikel, waarin de doelstelling van landinrichting was opgenomen, luidde immers als 
volgt:
‘Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijke gebied, zoals deze in het kader
van de ruimtelijke ordening zijn aangegeven.’
Kavelruil en ruimtelijke ordening waren, door deze ‘objectieve verbeteringseis’ die, 
zoals besproken in hoofdstuk I, onderdeel G.6.j, onverkort van toepassing was op elke 
kavelruil, onverbiddelijk tot elkaar veroordeeld. De ruimtelijke soep diende echter niet 
zo heet gegeten te worden als hij wordt opgediend, zo bleek uit onderdeel 2,d hiervoor. 
Gezien het karakter van artikel 4, dat meer als algemene richtlijn diende te worden 
beschouwd en gezien de afwezigheid van concrete coördinerende instrumenten, 
diende aan deze directe koppeling niet al te veel ‘uitstralend effect’ te worden 
toegekend. De invloed van de ruimtelijke ordening op de kavelruil was, ondanks de 
duidelijke bewoordingen van artikel 4, marginaal te noemen.
Stappen wij vervolgens over naar de kavelruil onder de WILG. De kavelruil heeft in de 
overgang tussen beide tijdperken belangrijke modificaties ondergaan, zoals hiervoor in 
hoofdstuk II, onderdelen A.4 en E beschreven. Belangrijkste wijziging is zonder meer 
dat de objectieve verbeteringseis, zoals neergelegd in artikel 16 WILG als opvolger van 
artikel 4 Liw, voor WILG-kavelruilen niet langer een zelfstandige betekenis heeft.112 
Deze koerswijziging heeft ingrijpende consequenties voor de relatie tussen kavelruil 
en de ruimtelijke ordening. Door het verbreken van deze juridische koppeling tussen 
beide onderdelen van het recht, lijkt voor de kavelruil onder de WILG elke noodzaak 
tot het treffen van coördinerende maatregelen verdwenen te zijn. De civielrechtelijke 
kavelruil lijkt daarmee definitief afscheid genomen te hebben van het publiekrecht.
Schijn bedriegt echter. Wanneer de WILG-kavelruil wordt ontleed, blijkt er, naast het 
de facto vervallen van de objectieve verbeteringseis per 1 januari 2007, drie jaar later 
een andere, nieuwe connectie tussen kavelruil en de ruimtelijke ordening te zijn 
ontstaan. In het per 1 januari 2010 geldende artikel 31a, onderdeel b BILG is namelijk 
een uitzondering voor de kavelruil opgenomen ten aanzien van kavels die deel 
uitmaken van een ruimtelijk aaneengesloten of functioneel verbonden samenstel van 
kavels dat in gebruik is voor woningbouw (inclusief recreatiewoningen) of de huis­
vesting van bedrijven met een niet-agrarische bestemmingen of voor een dergelijk 
gebruik is bestemd ingevolge plannen of besluiten op grond van de Wro of daarvoor zal
112. Zie hfdst. I, onderdeel E.l.d.
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worden bestemd blijkens bekendgemaakte ontwerpen voor dergelijke plannen of beslui­
ten.113 De gecursiveerde passage bevat een overduidelijke link tussen kavelruil en de 
ruimtelijke ordening in het algemeen en het (huidige of toekomstige) bestemmings­
plan in het bijzonder. De band tussen kavelruil en ruimtelijke ordening is onder de 
WILG dus niet, zoals aanvankelijk kon worden gedacht, geheel doorgesneden. Er dient 
per 1 januari 2010 bij kavelruilen een (beperkt) planologisch onderzoek naar de huidige 
en toekomstige bestemming van de in de kavelruil in te brengen kavels plaats te vinden, 
tenzij het, zoals in hoofdstuk I, onderdeel E.2.d beschreven, gaat om ‘losse kavels’.
Ook de WILG-kavelruil kan dus niet geheel om de ruimtelijke ordening heen. Het gaat 
mij echter te ver om, door de koppeling uit artikel 31a BILG, te spreken van (doel­
bewuste) coördinatie tussen kavelruil en ruimtelijke ordening in brede zin. Er is naar 
mijn mening eerder sprake van een specifieke wettelijke voorziening, als uitvloeisel 
van de in het artikel opgenomen beperking van de toepassing van de kavelruil in 
civilibus, die ‘toevalligerwijs’ enkele ruimtelijke implicaties met zich brengt. Het 
ruimtelijke aspect is in dit verband te beschouwen als een middel om de ‘verboden 
categorie’ effectief te kunnen opsporen en niet als een bewuste afstemming tussen 
kavelruil en ruimtelijke ordening. De verwijzing naar de Wro in artikel 31a BILG dient 
dan ook niet te worden beschouwd als onderdeel van (bewust) coördinerend beleid.
Overigens kan in een incidenteel geval ook op andere wijze dan via de weg van 
artikel 31a BILG een verband tussen kavelruil en ruimtelijke ordening gelegd worden. 
Zo werd in een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 10 juli 2013114 door 
belanghebbenden aangevoerd dat de gemeenteraad in het kader van een altematie- 
venonderzoek in een bestemmingsplan ten onrechte het instrument kavelruil niet als 
alternatief onderzocht had. Hoewel de Afdeling deze stelling op formele gronden 
afwees, toont de uitspraak wel aan dat de band tussen ruimtelijke ordening en 
kavelruil wel degelijk bestaat en, ook bij volledige afwezigheid van een wettelijk 
coördinerend kader, in voorkomende gevallen van belang kan zijn.
Conclusie van het voorgaande is dat het onderwerp ‘ruimtelijke ordening’ binnen de 
kaders van de kavelruil in voorkomende gevallen wel degelijk een factor van belang 
kan zijn, zowel onder de WILG als onder haar voorlopers, maar dat nagenoeg iedere 
(doelbewuste) coördinatie van bovenaf ontbreekt. De invloed van de ruimtelijke 
ordening op een (kleinschalig) kavelruilproject is derhalve marginaal. De band tussen 
ruimtelijke ordening en landinrichting is bij de kavelruil (zo mogelijk) nog losser dan 
bij herverkaveling het geval is. Met betrekking tot de kavelruil levert de afwezigheid 
van elke vorm van coördinatie echter, in tegenstelling tot hetgeen bij de herverkaveling 
het geval is, (nagenoeg) geen praktische problemen op. Sterker nog: de afwezigheid 
van dergelijke bepalingen is eerder een zegen dan een gemis, aangezien coördinatie 
vrijwel zeker (onnodige) vertraging in de uitvoeringsfase van de kavelruil op zal 
leveren, hetgeen ten koste gaat van de effectiviteit en populariteit van het instrument.
113. Zie B.F. Preller, ‘Regels voor kavelruil aangevuld bij het Besluit inrichting landelijk gebied’, p. 7. Zie 
tevens onderdeel A.4.C en E.2.d van het vorige hoofdstuk.
114. ABRS 10 juli 2013, ECL1:NL:RVS:2013:188, r.o. 10.
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C. VERHOUDING MET SOCIOLOGIE
1. Sodologie, inleiding en definitie
‘Recht is niet alleen norm, maar werk en daad. Het is een menselijke schepping in confrontatie met de 
menselijke realiteit. Die schepping ontstaat en verandert in voortdurende wrijving daarmee. (R.F. Beer- 
ling)’m
Landinrichting en de wettelijke inkadering daarvan, is, net als het recht in algemene 
zin, een menselijke schepping. Bestudering van het fenomeen ‘landinrichting’ en het 
instrument kavelruil als onderdeel daarvan zou niet volledig zijn indien dit menselijke 
aspect volledig genegeerd zou worden. Daarom in dit onderdeel enige aandacht voor 
de sociologische dimensie van de landinrichting, een onderwerp dat in de door mij 
geraadpleegde (juridische) literatuur nergens wordt aangeroerd. Daarbij zij aangete­
kend dat dit deel van het onderzoek zeker geen uitputtende (rechts)sociologische 
beschouwing zal opleveren. Uw gids kent zijn beperkingen. Dit onderdeel zal daarom 
enkel als een summiere verkenning van de (rechts)sociologische aspecten van land­
inrichting in het algemeen en kavelruil in het bijzonder hebben te gelden. Een korte 
excursie, met als voornaamste doel het creëren van enige bewustwording en aandacht 
voor de (inter)menselijke aspecten en effecten van het landinrichtingsinstrumenta­
rium. Daarbij dient aangetekend te worden dat het recht vooral een cultureel fenomeen 
is. De uitgangspunten en grondslagen van ons hedendaagse rechtsstelsel zijn als 
cultureel erfgoed van de Westerse politieke geschiedenis te beschouwen.116 De in 
hoofdstuk I beschreven historische ontwikkeling van de landinrichting in het alge­
meen en de kavelruil in het bijzonder bewijzen in mijn opinie de juistheid van deze 
stelling: de wijze waarop dit onderdeel van ons recht tot stand gekomen en vervolgens 
geëvolueerd is, is sterk afhankelijk geweest van de historische, staatkundige en 
culturele ontwikkelingen die zich gedurende de diverse tijdperken hebben voorge­
daan. Economische crises,117 sociaal-maatschappelijke ontwikkelingen,118 technologi­
sche innovaties,119 oorlogen120 en natuurrampen121 hebben alle hun invloed gehad op 
de ontwikkeling en vormgeving van de landinrichtingswetgeving. Een nadere be­
schouwing van de sociologische componenten van deze (sector)wetgeving is derhalve 
op zijn plaats.
Alvorens tot daadwerkelijke uitvoering van het onderzoek over te gaan, dient het 
begrip ‘sociologie’, een voor de meeste reizigers nieuw en vrijwel onontgonnen terrein, 
gedefinieerd te worden. Hier stuiten wij echter direct op een lastige kwestie. Uit 
diverse sociologische handboeken blijkt namelijk dat een allesomvattende en sluitende
115. Opgenomen in: P. Moedikdo, Sociologie en recht, Meppel: Boom 1974, p. 9.
116. A.J. Hoekema, Oriëntatie in de rechtssociologie, Amsterdam: Coöp. drukkerij en uitgeverij P.E.T. u.a., 
p. 215. Zie tevens J. Grifïïths, H. Weyers, De sociale werking van recht: Een kennismaking m et de 
Rechtssociologie en Rechtsantropologie, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2005, p. 105 e.v.
117. Vgl. hfdst. I, onderdelen C.1 en D.3.
118. Vgl. hfdst. I, onderdelen B.3 en F.4.
119. Vgl. h fdst I, onderdeel B.4.
120. Vgl. hfdst. 1, onderdeel E.4.
121. Vgl. h fdst I, onderdeel E.4.
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definitie bijna niet te geven is:122 sociologen behandelen zulke uiteenlopende proble­
men, dat zij bijna niet onder eenzelfde noemer kunnen worden gebracht. Sociologie is 
derhalve een ‘containerbegrip’. Toch acht ik de door Bouman gegeven definitie een 
goed vertrekpunt voor dit onderzoek:
'Sociologie is de wetenschap, die samenlevingsvormen en maatschappelijke verschijnselen in ruimere zin, 
met behulp van een geordend begrippensysteem beschrijven o f verklaren wil.'123
Landinrichting en kavelruil dienen derhalve als maatschappelijke verschijnselen bin­
nen onze samenleving te worden beschouwd. Vervolgens moeten deze verschijnselen 
worden beschreven casu quo verklaard met behulp van een ‘sociologisch jargon’. 
Belangrijker dan een sluitende definitie is deze sociologische ‘mindset’: de (juridisch 
geschoolde) reiziger zal zich, voor een goed begrip van dit onderdeel, het ‘sociologisch 
denken’ eigen moeten maken: civielrechtelijke en fiscale leerstukken dienen plaats te 
maken voor gedachtes inzake individuen, samenleving, de menselijke persoonlijkheid, 
groepsprocessen, de structuur van de samenleving en (collectief en individueel) 
gedrag. Sociologie is, als onderdeel van de sociale wetenschappen, een ervaringsweten­
schap die zoekt naar de meest omvattende algemene uitspraken betreffende de 
structuur en het functioneren van de menselijke samenleving.124 Een flinke omschake­
ling voor de juridisch georiënteerde en geprogrammeerde reiziger derhalve, alsmede 
voor uw gids.
2. Rechtssociologie
Sociologie en rechtswetenschap zijn geen volledig van elkaar geschieden gebieden. 
Sterker nog: tussen beide ‘werelden’ is wederzijdse communicatie aanwezig en 
noodzakelijk.125 Recht heeft een sociale functie en rechtsregels dienen derhalve 
(mede) uit sociologisch perspectief te worden beschouwd en onderzocht. Recht is 
een factor die het gedrag beïnvloedt. Wij betreden hier het terrein van de rechts­
sociologie, als bijzonder onderdeel van de (traditionele) sociologie.126 Dikwijls wordt 
dit terrein ongemerkt en onbewust betreden. De maatschappelijke dimensie van het 
recht is immers alomtegenwoordig.127
De rechtssociologie is, als zelfstandige discipline, jonger dan de sociologie, waaraan zij 
ontsproten is.128 In zekere zin kan hier een parallel met de 'geboorte' van de kavelruil
122. Zie M. Elchardus, Sociologie, een inleiding, Amsterdam: Pearson Education Benelux B.V 2007, p. 8. In 
dezelfde zin: E.K. Francis, Inleiding tot de sociologie, Utrecht/Antwerpen: Uitgeverij Het Spectrum 
1965, p. 7.
123. P.J. Bouman, Algemene maatschappijleer: een eerste inleiding tot de sociologie, Groningen: P. 
Noordhoff N.V. 1965, p. 7. Zie tevens J. Griffiths, H. Weyers, De sociale werking van recht: Een 
kennismaking met de Rechtssociologie en Rechtsantropologie, p. 14.
124. Aldus E.K. Francis, Inleiding tot de sociologie, p. 14.
125. Aldus P. Moedikdo, Sociologie en recht, p. 13.
126. Zie J. Griffiths, H. Weyers, De sociale werking van recht: Een kennismaking met de Rechtssociologie 
en Rechtsantropologie, p. 13 e.v.
127. Aldus P. Moedikdo, Sociologie en recht, p. 76.
128. Aldus G. Gurvitch, Grundzüge der Soziologie des Rechts, Neuwied am Rhein: Hermann Luchterhand 
Verlag 1960, p. 23.
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uit de moederschoot ruilverkaveling worden ontwaard. De rechtssociologische ont­
wikkeling startte in de oudheid, bij Aristoteles,129 terwijl Montesquieu130 als belang­
rijkste exponent van de beoefening van de rechtssociologie in de ‘moderne’ tijd heeft 
te gelden.131
Binnen de rechtssociologie zijn diverse richtingen te onderscheiden, waarbij een 
(enigszins grove) onderverdeling in het kritisch rationalisme en andere richtingen, 
zoals het logisch positivisme en het symbolisch interactionisme mogelijk is.132 Het 
kritisch rationalisme is gestoeld op de idee dat er geen fundering van kennis mogelijk 
is. Alle kennis is feilbaar.133 Feiten zijn geen feiten. Kennis en normen dienen derhalve 
op rationele wijze, met inachtneming van de feilbaarheidsnotie, te worden bestudeerd. 
Deze benadering geldt als de heersende leer binnen de rechtssociologie en zal derhalve 
ook het uitgangspunt vormen voor het te verrichten onderzoek naar de (rechts) 
sociologische dimensie van landinrichting en kavelruil. Ook de kennis op het gebied 
van landinrichting en kavelruil is immers feilbaar, zo hebben de diverse (civielrechte­
lijke en fiscale) koerswijzigingen op kavelruilgebied in mijn opinie wel bewezen.134
3. (Rechts )sociologie en landinrichting
'Een ruilverkaveling betekent onvermijdelijk verandering. Verandering in gewoonten, gedragingen en 
verhoudingen, kortom een verandering in het dagelijks leven. Nu brengt elke verandering een onrustgevoel 
mee, om niet te zeggen een angstgevoel. Feit is dat elke verandering bij de mens via dit mechanisme 
weerstand oproept. Men is bang voor verandering, des te banger naarmate de ingrepen grondiger zijn. ’135
Net als binnen het recht als geheel het geval is, is ook binnen de contouren van de 
landinrichting een grote maatschappelijke dimensie aanwezig. Ook de landinrichting 
als rechtsverschijnsel is in belangrijke mate geïntegreerd in het sociale leven.136 Ik zou 
daarbij onderscheid willen maken tussen primaire en secundaire integratie. Primair 
manifesteert de landinrichting zich binnen de sociale structuren doordat, veelal van 
bovenaf, wordt ingegrepen in bestaande eigendomsverhoudingen. Zoals hierna zal 
worden betoogd, zijn de sociale gevolgen van dergelijke maatregelen aanzienlijk. Een 
voorbeeld van de secundaire doorwerking van landinrichting op het sociaal­
maatschappelijk leven is de vergroting van de verkeersveiligheid, die op kan treden 
als gevolg van een door een herverkaveling bereikte betere ontsluiting van percelen.137 
Ook de in hoofdstuk I, onderdeel F.2 besproken voorlichtingswoningen dienen in dit
129. 385-322 v. Chr.
130. 1689-1755.
131. Zie voor een uitputtende historische beschouwing, die het bestek van dit onderzoek te buiten gaat,
G. Gurvitch, Grundztige der Soziologie des Rechts, p. 47-127.
132. Zie voor een volledig overzicht A.J. Hoekema, Oriëntatie in de rechtssociologie, p. 170 e.v.
133. Deze door K.R. Popper (1902-1994) ontwikkelde leer is ook wel bekend als het fallibisme.
134. Vgl. bijv. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.b, hfdst. II, onderdeel B.2.C en grenspost 2, hfdst. II, 
onderdeel C.
135. Vlaamse Raad 1981/1982, stuk 83, nr.1, p. 2.
136. Aldus G. Gurvitch, Grundzüge der Soziologie des Rechts, p. 19.
137. Ontleend aan het rapport 'Landinrichting in de jaren negentig’, Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, 
nr. 2, p. 19. Zie over het rapport nader hfdst. II, onderdeel A.l.a.
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perspectief te worden bezien. Aldus hebben de uitkomsten van een concreet land­
inrichtingsproject eveneens invloed op de inrichting van het sociale terrein.
Belangrijk om te beseffen is dat ‘het sociale leven’, net als de sociologie zelf, een 
‘containerbegrip' is. De sociale structuur is immers fijnmazig en gelaagd en is onder­
verdeeld in standen en klassen. Standen en klassen vormen de sleutel tot de sociale 
rangorde. Standen zijn groeperingen die op de een of andere wijze leven in het 
bewustzijn van zekere privileges en daarbij aanspraak maken op maatschappelijk 
prestige, terwijl de indeling in klassen vooral berust op economische tegenstellin­
gen.138 De agrarische samenleving, hoewel niet (langer) als enige bij de landinrichting 
betrokken, maakt in deze indeling doorgaans onderdeel uit van de middenstand.139 De 
individuele situatie van de boer (of tuinder) is daarbij doorslaggevend: boerenknech­
ten en marginale boerenbedrijven zullen tot de (lagere) arbeidersklasse behoren, 
terwijl de middelgrote bedrijven tot de kleine middenstand en de grote bedrijven tot 
de middenstand kunnen worden gerekend.140
Deze sociale stratificatie141 dient te worden onderscheiden van de sociale structuur van 
de plattelandssamenleving zelf. Deze samenleving kent, sociologisch gezien, haar 
eigen kenmerken en staat in zoverre los van de hiervoor beschreven standen en 
klassen. De dynamiek en sociale cohesie binnen deze ‘subcultuur’ mag echter niet 
onbesproken blijven in een onderzoek naar de relatie tussen sociologie en landinrich­
ting. De term ‘plattelandssamenleving’ dient in dit verband ter onderscheiding van de 
stedelijke samenleving.142
Binnen het plattelandsleven vervullen de dorpen de functie van verzorgingscentra 
voor de (overwegend) agrarische bevolking. In de (kleinere) buurtschappen is, in 
sommige streken tot op heden, de zorg voor de (agrarische) medemens nader ingevuld 
door een stelsel van burenplichten.143 De sociale cohesie is, mede door dergelijke 
omgangsvormen, groot. Daarnaast hebben de zware arbeid van de ontginning144 en 
bewerking van de grond, de afhankelijkheid van de groeikracht van plant en dier en de 
noodzakelijke berusting in de grilligheid en onzekerheid van weersomstandigheden of
138. Ontleend aan: RJ. Bouman, Algemene maatschappijleer: een eerste inleiding tot de sociologie, 
p. 55 e.v.
139. Deze indeling dient uiteraard te worden onderscheiden van de middeleeuwse standenmaatschappij, 
waar de sociale structuur werd onderverdeeld in drie standen, te weten de geestelijkheid, de adel en 
de boerenstand (en later tevens de burgerij). Vgl. h fdst I, onderdelen A.1 en A.2.
140. Zie tevens M. Peeters, Alledaagse ongelijkheid, Sekse- en klasseverschillen in de hulpverlening, 
Antwerpen/Apeldoorn: Garant uitgevers 2004, p. 109.
141. Zie tevens B.H. Slicher van Bath ‘Bijdragen tot de agrarische geschiedenis' p. 328.
142. Uit CA. Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 14 blijkt overigens dat de Duitse socioloog 
Ferdinand Tönnies reeds in 1887 constateerde dat ons samenlevingstype evolueert van Gemein- 
schaft (gemeenschap) naar Gesellschaft (economie). Deze evolutie is ook op landinrichtingsgebied 
zichtbaar: de keuze voor een bepaald landinrichtingsinstrument wordt meer en meer op econo­
mische gronden gem aakt
143. Bestaande uit verplichtingen bij geboorte, huwelijk, overlijden, oogstwerkzaamheden en huizen­
bouw. In de agrarische streken van Twente is dit veelal nog bestaande sociale systeem bekend als 
'noaberschap', waarbinnen de noaberplicht geldt Zie h fdst I, onderdeel B.2, nt. 65, alsmede B.H. 
Slicher van Bath, De agrarische geschiedenis van West-Europa 500-1850, p. 161.
144. Vgl. hfdst. I, onderdelen B.2, B 3 en C.3.
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natuurrampen hun invloed uitgeoefend op de levenshouding en het karakter van de 
plattelandsbevolking.145 Een afkeer tegen technologische vernieuwingen, een trager 
levenstempo, wantrouwen tegenover Vreemden’ en de aanwezigheid van een groot 
aantal (geschreven en ongeschreven) tradities en (leef)regels zijn daarbij als kenmer­
ken te noemen.
Uiteraard is bovenstaande constatering redelijk ongenuanceerd en op onderdelen 
achterhaald. De traditionele tegenstelling tussen dorp en stad is, zeker de laatste 
jaren, aan erosie onderhevig. Technologische vernieuwing is heden ten dage een 
basisvoorwaarde voor het kunnen exploiteren van een rendabele agrarische onderne­
ming. Door nivellering van het stedelijk en het agrarisch leefpatroon, kan niet langer 
gesproken worden van ‘de agrarische samenleving’. Daarbij komt nog de voortdurende 
‘ontvolking’ van het platteland.
Binnen de landinrichtingswetgeving is eenzelfde patroon te zien: de traditionele 
agrarische wortels worden geleidelijk vervangen door een meer brede, multifunctio­
nele benadering. De sociale ontwikkelingen binnen de plattelandsgemeenschap heb­
ben derhalve een directe invloed op de inhoud en reikwijdte van de 
landinrichtingswetgeving. De doorwerking van sociologische verschijnselen richting 
het juridische landinrichtingskader is, zij het met enige vertraging, een continu proces. 
Voor een beoordeling van de effectiviteit van de huidige landinrichtingswetgeving 
dient dan ook zeker bekeken te worden of de wettelijke kaders nog in voldoende mate 
aansluiten met de actuele sociale situatie.
Het is, zo moge uit het voorgaande duidelijk zijn geworden, voor een adequate 
sociologische evaluatie van de bestaande landinrichtingswetgeving van groot belang 
om te kunnen beschikken over actuele maatschappelijke beelden.146 De wetgever 
dient zich, door (rechts)sociologisch onderzoek, ervan te vergewissen dat haar beeld 
van de samenleving, waarvoor zij (landinrichtings)wetgeving creëert, actueel en juist 
is. Hier ligt uiteraard een schone taak voor de volksvertegenwoordigers in de Tweede 
Kamer, alsmede voor de (agrarische) belangengroeperingen en lobbyisten. Enkel op 
grond van een genuanceerd en kloppend beeld van de (agrarische) samenleving kan 
worden gekomen tot kwalitatief hoogwaardige wetgeving met betrekking tot de 
inrichting van dit gebied. Bestaande en toekomstige wetgeving dient aldus niet enkel 
op zijn juridische, maar zeker ook op zijn sociologische merites te worden beoordeeld.
Zoals uit de in hoofdstuk I opgenomen rechtshistorische beschouwing147 is gebleken, 
heeft de overheid de geldende wettelijke kaders omtrent landinrichting voortdurend 
bijgeschaafd en aangepast, al naar gelang de ontwikkelingen in de samenleving hiertoe 
noopten.148 De wetgever lijkt zich derhalve steeds bewust te zijn geweest van de
145. Aldus P.J. Bouman, Algemene maatschappijleer: een eerste inleiding tot de sociologie, p. 73 e.v.
146. Aldus A.J. Hoekema, Oriëntatie in de rechtssociologie, p. 44 e.v.
147. In deze beschouwing zijn diverse historische ontwikkelingen in hun sociale en economische context 
geplaatst. Ongemerkt bevat h fdst I dus reeds een aanzienlijke dosis sociologie.
148. Zie omtrent de relatie tussen de agrarische geschiedenis en de sociologie in algemene zin nader B.H. 
Slicher van Bath ‘Bijdragen tot de agrarische geschiedenis’ p. 318 e.v.
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sociologische dimensie van de landinrichtingswetgeving. De overheid nam echter, in 
de loop der jaren, niet langer genoegen met deze enigszins lijdzame, volgende positie, 
maar wenste meer en meer zelf het heft in handen te nemen. Het was dan ook niet 
vreemd dat in de periode na de Tweede Wereldoorlog de maakbaarheidsgedachte 
(voorzichtig) haar intrede deed. Hiermee wordt de (bij de overheid levende) gedachte 
bedoeld waarbij ruilverkaveling gezien wordt als een instrument om de ontwikkeling 
van het platteland te kunnen sturen.149 De wetgever dichtte zichzelf op landinrich- 
tingsgebied dus een actieve, sturende rol toe, waardoor zij minder afhankelijk zou zijn 
van sociologische ontwikkelingen.lso De afwachtende houding, die het landinrich- 
tingsbeleid tot ongeveer 1941 kenmerkte, was definitief ten einde.
Keerzijde van deze ontwikkeling was dat er door de constant toenemende maatschap­
pelijke inbedding van de landinrichting steeds minder sturing Van onderaf mogelijk 
was.151 Landinrichting en meer specifiek ruilverkavelingen vonden op grote schaal 
plaats volgens in de Ruilverkavelingswet 1954 specifiek omschreven procedures. 
Belanghebbenden kregen hierdoor steeds meer het gevoel dat zij werden ‘meege­
sleurd’ in een ruilverkaveling: het gevoel dat ruilverkaveling hen ‘zomaar overkwam’ 
nam toe. Dit leidde tot een veranderende houding ten opzichte van landinrichting in 
het algemeen en ruilverkaveling in het bijzonder. Kritische geluiden ten aanzien van de 
dwingende, van bovenaf opgelegde en dirigistische ruilverkavelingen ontstonden.
Alvorens deze kantelende maatschappelijke opvatting ten aanzien van landinrichting 
nader te onderzoeken en te verklaren dient, ter nadere bepaling en ordening van de 
gedachten, te worden gewezen op de (rechts)sociologische aspecten van het begrip 
‘eigendom’, een in mijn opinie enigszins onderbelicht onderwerp.152 Het begrip 
eigendom heeft, naast zakelijke aspecten, tevens een belangrijke sociologische, inter­
menselijke zijde. Elke eigenaar is immers voortdurend afhankelijk van een ononder­
broken erkenning van zijn eigendomsrechten. Zonder deze erkenning verschaft het 
eigendom aan de eigenaar niet het volledige genot. Het eigendomsbegrip heeft zich 
gedurende de jaren, net als bij het begrip ‘landinrichting' het geval is, ontwikkeld en is 
meermaals aangepast aan de gewijzigde (sociologische) omstandigheden in de sa­
menleving. Eigendom is derhalve een instituut dat volledig ingebed is in het maat­
schappelijk leven en dat alle gebieden van dit leven raakt. Het behoort daardoor zeker 
niet tot het exclusieve domein van de rechtswetenschap.
Wanneer deze sociologische aspecten van het eigendomsrecht worden gecombineerd 
met de hiervoor beschreven veranderende houding ten opzichte van het instrument 
ruilverkaveling en wanneer vervolgens de bijzondere positie van landbouwgronden,
149. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 188 e.v.
150. A.M. Buis, W.H. de Vos, J.A. Zevenbergen, ‘De Landinrichtingswet bevat flexibele instrumenten voor 
de inrichting van het landelijk gebied’, p. 544 w ijst er op dat het gebruik van het platteland ook 
zonder overheidsingrijpen verandert (de zgn. autonome ontwikkeling), maar dit is een langzaam 
proces dat bovendien geen recht doet aan de ‘zwakke functies’ (natuur en recreatie) en kwaliteiten 
(milieu en landschap) van het landelijk gebied. Sturing door de overheid is dus noodzakelijk.
151. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 189.
152. Zie tevens AJ. Hoekema, Oriëntatie in de rechtssociologie, p. 54 e.v.
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zoals in onderdeel 1 van de inleiding beschreven, in ogenschouw wordt genomen, zijn 
uitwassen en reacties zoals Tubbergen 1971’153 vanuit sociologisch perspectief bezien 
volledig verklaarbaar: de eenzijdige, van bovenaf opgelegde en als zeer ingrijpend en 
sociaal ongewenste ruilverkaveling, gepaard gaand met verregaande inbreuken op het 
eigendomsrecht, werd door de deelnemers niet langer geaccepteerd. Een ‘boerenop­
stand’ was het (logische) gevolg.
De ervaringen met ‘Tubbergen’ tonen aan dat de maakbaarheidsgedachte een bruik­
baar, maar beperkt uitgangspunt is. De overheid kon door middel van de ruilverkave­
ling weliswaar de gewenste ontwikkelingsrichting binnen het landelijk gebied 
aangeven, maar dit sturingsmodel werd gaandeweg begrensd door de voor ieder 
individueel project benodigde acceptatie en draagvlak vanuit de deelnemers aan de 
ruilverkaveling.154 Met ‘acceptatie’ worden de meningen van belanghebbenden over 
een ruilverkaveling in hun omgeving bedoeld, terwijl ‘draagvlak' primair ziet op de in 
juridische zin, volgens de normen van de geldende landinrichtingswetgeving vereiste 
steun om tot een ruilverkaveling over te kunnen gaan.155
Naast draagvlak in vorenbedoelde juridisch-technische zin dient er voor een land­
inrichtingsproject tevens maatschappelijk draagvlak te zijn. Uit het in hoofdstuk 11, 
onderdeel A.l.a nader besproken rapport ‘Landinrichting in de jaren negentig’ blijkt dat 
ook de overheid zich van deze notie bewust is.156 Voor een sociologische beschouwing 
is de aanwezigheid van maatschappelijk draagvlak een interessant gegeven. In de 
hierna volgende beschouwingen zal het begrip ‘draagvlak’ dan ook op maatschappe­
lijke wijze worden beschouwd en derhalve niet in juridisch-technische zin,157 waarbij 
aangetekend dient te worden dat het op deze wijze uitgelegde begrip veel raakvlakken 
en overlap vertoont met het begrip ‘acceptatie’.
Het begrip ‘draagvlak’ (in laatstbedoelde, maatschappelijke zin) beperkt zich overigens 
niet tot de deelnemers aan de ruilverkaveling, maar strekt zich tevens uit tot de 
betrokken bestuurders, in het bijzonder de overheid. Bij de bestuurders dient draag­
vlak aanwezig te zijn voor de met het landinrichtingsproject te realiseren doelen, 
anders zal er nimmer een aanvang worden gemaakt met het project. Daarnaast dient 
er tevens sprake te zijn van urgentie: bestuurders dienen doordrongen te zijn van de 
noodzaak tot het nemen van maatregelen op het gebied van landinrichting. Zonder 
door de overheid gevoelde urgentie zal een landinrichtingsproject niet snel worden 
uitgevoerd.158
153. Zie de inleiding, onderdeel 1. Zie tevens W. Coster, De Overijsselse geschiedenis in meer dan 100 
verhalen, p. 283-284.
154. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 191.
155. Zoals de in grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.4 besproken ‘dubbele meerderheid’, geldend onder het 
regime van de Rvkw 1924.
156. Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 15.
157. Overigens vergroot een breed maatschappelijk draagvlak de kans dat voldaan wordt aan het 
juridisch-technisch benodigde draagvlak, zodat van twee volledig gescheiden sporen niet kan 
worden gesproken.
158. Zie tevens Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen m et de WILG, 
p.11.
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Ondanks het dwingende karakter van de ruil- en later herverkaveling is de overheid 
zich, vanuit sociologisch oogpunt, voortdurend bewust geweest van het benodigde 
draagvlak en de bijbehorende acceptatie en heeft zij daartoe verschillende acties 
ondernomen.
Zo probeert de overheid de acceptatie in positieve zin te beïnvloeden door het bieden 
van voorlichting, het vergaren van steun onder (lokale) opinieleiders, het organiseren 
van excursies en het opzetten van voorbeeld-ruilverkavelingen.159
Daarnaast tracht men draagvlak te creëren door te wijzen op de sociale voordelen van 
de inzet van landinrichtingsinstrumenten. Zo kan een ruil- of herverkaveling onder 
meer tot verbetering van de verstandhouding tussen de betrokken partijen leiden. 
Door de nieuwe verkaveling van de in het blok gelegen gronden behoren grens­
geschillen ten aanzien van deze gronden tot het verleden, aangezien de grenzen ter 
gelegenheid van de toedeling definitief worden vastgesteld door het Kadaster.160
Tot slot is goede communicatie een middel om het gewenste maatschappelijk draagvlak 
te creëren. Deze notie is al aanwezig sinds het begin van de vorige eeuw, toen de 
Heidemij actief propaganda voerde voor de ruilverkaveling.161 Ten aanzien van het 
onderwerp ‘communicatie’ is in het rapport ‘Landinrichting in de jaren negentig' het 
navolgende gesteld:
‘Bij landinrichting zijn veel verschillende doelgroepen betrokken. De doelgroepen variëren wat betreft de 
mate waarin ze een relatie met landinrichting hebben. Er zijn doelgroepen die zijn betrokken vanuit de 
Juncties van het landelijk gebied Andere doelgroepen hebben vanuit het overheidsniveau met landinrich­
ting te maken. Sommige doelgroepen zijn op beleidsniveau bij landinrichting betrokken, andere op 
projectniveau. Voor elke doelgroep heeft landinrichting een eigen betekenis. Dit betekent dat de 
noodzakelijke informatie per groep varieert (onderstreping door mij,JR)‘W2
Communicatie op maat en naar individuele behoefte derhalve, zodat het draagvlak te 
allen tijde maximaal is. Een goede voorlichting door de overheid, met gebruikmaking 
van de ter beschikking staande communicatiekanalen ondersteunt de goede ervarin­
gen met en de positieve boodschap van landinrichting, zo is de gedachte. Aldus tracht 
men de boodschap, behorend bij het landinrichtingsbeleid, op sociologisch verant­
woorde wijze over te brengen op de betrokken doelgroepen. Een duidelijker voorbeeld 
van de wisselwerking tussen landinrichting en sociologie is bijna niet denkbaar.
Los van de door de overheid geïnitieerde handelingen ter vergroting van draagvlak en 
acceptatie, dient bedacht te worden dat er tevens ‘autonome’ beïnvloeding plaatsvindt: 
sociale, politieke, economische en technische ontwikkelingen binnen de (agrarische) 
samenleving doen draagvlak en acceptatie eveneens toe- of afnemen. De sociologische
159. Ontleend aan: S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 191.
160. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 1957, p. 78.
161. Zie hfdst I, onderdeel G.5.
162. Kamerstukken II 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 48. Zie tevens het Rapport Herijking landinrichting 
tweede fase, besproken in hfdst. I, onderdeel A.l.a, Kamerstukken I I 1997/1998, 25940, nr. 2, p. 26.
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ontwikkeling gaat derhalve door, los van eventueel flankerend of corrigerend (over­
heidsbeleid.
4. (Rechts)sociologie en kavelruil
Kavelruil is, als vrijwillige vorm van landinrichting, voor een groot deel mensenwerk: 
een kavelruil staat of valt immers met de bereidheid tot medewerking door de 
individuele deelnemers.163 Men is voor het welslagen van een kavelruilproject geheel 
afhankelijk van de min of meer ‘toevallige’ medewerking van rechthebbenden164 De 
invloed van de sociologie is, door deze ‘volatiliteit’ op het gebied van de medewerking 
door de (potentiële) deelnemers, bij een kavelruilproject zo mogelijk nog groter dan bij 
herverkaveling het geval is.
De vrijwilligheid is te beschouwen als hét handelsmerk van de kavelruil en is in 
belangrijke mate de oorzaak van de populariteit165 of, in sociologisch opzicht, de 
oorzaak van het grote maatschappelijk draagvlak van het instrument. Door de vrij­
willigheid is, anders dan bij herverkaveling, sturing ‘van onderaf mogelijk. De 
deelnemers kunnen derhalve, binnen de wettelijke kaders, zelf invloed uitoefenen 
op de met de kavelruil te bereiken doelstellingen. De overheid is dan ook vrijwel 
onzichtbaar binnen het kavelruilproces, hetgeen het risico op ‘tegenreacties’ van 
deelnemers, zoals in Tubbergen, minimaliseert.
Het zal dan ook niet verbazen dat de kavelruil zich gelukkig mag prijzen met een goed 
imago: de (publieke) opinie ten aanzien van het instrument is (overwegend) positief 
gestemd. De overheid is zich bewust van de voordelen en het belang van een dergelijke 
gunstige beeldvorming, getuige de navolgende, met sociologische elementen door­
spekte passage uit het rapport Herijking landinrichting tweede fase:
‘Uitgangspunt is dat het feitelijk imago van landinrichting tot stand komt op basis van drie lijnen: de 
daadwerkelijke ervaring, de uitstraling van de medewerkers en de communicatie. D it betekent dat een 
gunstig imago voor een bepaalde doelgroep voor landinrichting ontstaat als de resultaten van land­
inrichting goed zijn, de medewerkers enthousiast zijn en de ondersteunende communicatie (via pers, 
correspondentie e.d.) effectief verloopt Voor de bepaling van het imago is het uitermate belangrijk dat er 
een helder beeld is over landinrichting na herijking. Landinrichting is overigens niet alleen een instrument 
(wet en geld), maar vooral ook een proces (werkwijze en gedrag). De identiteit van landinrichting wordt 
door deze componenten bepaald, (onderstreping dor m ijJR j ’166
De kavelruil verkeert in een luxepositie, aangezien een gunstig imago voor de kavelruil 
bijna een automatisme is: er is geen uitgebreid PR- en communicatiebeleid ter 
bepaling en bevordering van het imago nodig. Een succesvolle kavelruil, gecombineerd
163. In dit onderdeel laat ik de hiervoor in hfdst II, onderdelen G3 t/m G.6 besproken ‘alternatieve 
verschijningsvormen’ van kavelruil gemakshalve buiten beschouwing en concentreer mij volledig 
op de (zuiver) vrijwillige kavelruil.
164. Vgl. hfdst. I, onderdeel G.3. Zie tevens P. de Haan, L. van der Sluijs, 'Planmatige kavelruil en 
herverkaveling nieuwe stijl: naar een versnelde uitvoering van de ecologische hoofdstructuur’, p. 5.
165. Vgl. hfdst. I, onderdelen F.6, F.7 en G.5, alsmede hfdst. II, onderdelen C.3.e en G.l.
166. Kamerstukken I I 1997/1998, 25940, nr. 2, p. 25-26. Zie tevens hfdst I, onderdeel A.l.a.
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met de (fiscale) faciliteiten, genereert zijn eigen positieve uitstraling. Sociologisch 
bezien is de kavelruil derhalve als ‘succesfactor’ en daarmee als sociaal verbindend 
element binnen de (agrarische) samenleving te beschouwen. Dit staat in schril contrast 
tot de, in sociologische zin, welhaast natuurlijke weerstand van de mens tegen de 
herverkaveling, zoals hiervoor beschreven.167
Het positivisme ten aanzien van de kavelruil is de overheid uiteraard niet ontgaan. Ook 
de overheid heeft de kavelruil omarmd (mits geen sprake is van oneigenlijk gebruik 
van het instrument, zoals in hoofdstuk 1, onderdeel G.6.j beschreven) en zet het 
instrument in voor de uitvoering van multisectoraal beleid in bepaalde gebieden.168 
Door de kavelruil in financieel en fiscaal opzicht te faciliteren, tracht de overheid onder 
meer de voor een vitaal platteland benodigde grondmobiliteit te verhogen.169 Ook het 
bieden van hulp aan achtergebleven delen van Nederland was een doel dat, vooral in 
de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw, door middel van subsidiëring van 
overheidswege bereikt diende te worden.170 Daarnaast wordt de kavelruil, zeker in 
de huidige economische tijden, als (kleinschalig) alternatief voor de (dure) herverkave­
ling ingezet, waarbij vooral gedacht wordt aan de ‘uitgegroeide’ varianten van 
kavelruil, zoals beschreven in hoofdstuk II, onderdeel G.3 tot en met G.6. In sociolo­
gisch perspectief bezien beïnvloedt de overheid het gedrag van de participanten 
binnen de (agrarische) samenleving door de ‘succesformule’ vrijwillige kavelruil te 
combineren met een ‘incentive’ op financieel en fiscaal gebied.
In dit verband is, ten aanzien van (landbouw)grond, het begrip ‘sociaal-economische 
waarde van de bodem’, zoals geïntroduceerd door De Leeuw,171 in sociologische zin 
relevant. Met dit begrip wordt de waarde van de (cultuur)grond voor de gemeenschap 
bedoeld. Deze waarde ligt doorgaans hoger dan de privaat-economische waarde van de 
grond, zijnde de waarde voor de individuele eigenaar. De grond verschaft immers een 
inkomen aan al degenen die daarop of daarvan, direct of indirect, hun brood verdienen. 
Dit betreft niet alleen de eigenaar, maak ook bijvoorbeeld eventuele pachters, loon­
werkers, de verwerkende industrie, de handelaar in agrarische producten en winke­
liers. Gezien deze sociaal-economische waarde van de grond heeft de overheid er 
belang bij instandhouding en verbetering van deze gronden. Dit is een reden om tot 
subsidiëring van (onder meer) kavelruilprojecten, die doorgaans leiden tot een 
verbetering van deze sociaal-economische waarde, over te gaan172
Tot slot van deze sociologische beschouwing op hoofdlijnen dient te worden gewezen 
op de sociologische nadelen van het instrument kavelruil. Het volledig vrijwillige 
karakter van de kavelruil is namelijk, behalve een zegen, bij tijd en wijle tevens een
167. Zie in dit kader het artikel “Vlotte kavelruil kun je het best zelf regelen’, in: de Boerderij 92, nr. 8,14 
november 2006. Zie tevens C A  Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 18.
168. Zie J A  Zevenbergen, E.G.M. Vogel-jaartsveld, D.W. Bruil, V.W.M.M. Ampt-Riksen, ‘Het wetsvoorstel 
Reconstructiewet concentratiegebieden (een goed begin is het halve werk)’, p. 436.
169. Zie nader het Rapport Grondmobiliteit
170. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 1957, p. 308 noemt dit ook wel het ‘sociale motief van de 
subsidiëring.
171. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 1957, p. 289.
172. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel El.
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vloek. Absolute vrijwilligheid leidt in sociologisch opzicht immers tot een ‘ieder voor 
zich’ mentaliteit: iedere deelnemer aan de kavelruil wordt enkel geleid door wat hij 
ziet als zijn eigenbelang.173 De belangen van het in te richten gebied als geheel zijn 
voor de individuele ruilers niet relevant. Hierdoor zijn doelen van overheidswege via 
het instrument kavelruil niet op effectieve wijze te realiseren. De overheid heeft 
immers nauwelijks grip op de kavelruil. Via de kavelruil zal realisatie van doelen, 
gelegen binnen het kader van het algemeen belang (zoals realisatie van de EHS) niet of 
nauwelijks plaatsvinden. Doelstellingen op het terrein van de verbetering van de 
agrarische structuur zullen doorgaans wél via de kavelruil kunnen worden bereikt.174
D. VERHOUDING MET GEOGRAFIE 
1. Algemeen/’kavel’-ruil
Etymologisch beschouwd heeft het woord kavelruil van nature een sterke verbinding 
met de grond. De ‘kavel’ vormt immers de basis van iedere kavelruil. In dit onderdeel 
gaan wij terug naar deze basis. Wij nemen de kavelruil in zijn oorspronkelijke (oer) 
vorm, het ruilen van gronden, als uitgangspunt en abstraheren van de, voornamelijk 
door politieke keuzes ingegeven, verdere evolutie van het instrument (onder meer de 
opname van gebouwen in de kavelruil en de fiscale behandeling van de kavelruil).
Vanuit deze uitgangspositie zal de verhouding tussen landinrichting in algemene zin, 
de (oer)kavelruil in het bijzonder en de geografie, de wetenschap die het op een 
bepaalde wijze kijken naar en denken over verschijnselen van en op het aardoppervlak 
als onderwerp heeft,175 nader worden onderzocht. Het begrip ‘geografie' dient in dit 
verband gezien te worden als verzamelterm voor zowel de fysische176 als de sociale177 
geografie, waarbij in het kader van dit onderzoek en als logisch vervolg op het 
voorgaande onderdeel, het zwaartepunt bij de sociale variant gelegen is.178
Het beschrijven van de aarde, de letterlijke vertaling van het woord ‘geografie’, valt 
uiteen in twee aspecten:
1. het beschrijven van de relaties tussen natuur en mens, waarbij de invloeden die 
reliëf, klimaat, afwatering, bodem en dergelijke hebben op menselijke activiteiten 
en culturen, dan wel de invloeden die menselijke activiteiten hebben op de 
natuurlijke omgeving en de processen daarin worden beschreven;
173. Aldus J. Goudsblom, Balans van de sociologie, Nijmegen: SUN 1990, p. 109.
174. Zie R. Bouwmeester, 'Verkavelingspuzzel is af bij laatste stukje’, p.10.
175. G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, Den Bosch: Malmberg 1984, p. 35.
176. De richting van de geografie die zich bezighoudt met de bestudering van de fysische of natuur­
kundige processen die het landschap vormen en hebben gevormd.
177. De sociale wetenschap die maatschappelijke verschijnselen in heden en verleden bestudeert vanuit 
een ruimtelijke invalshoek.
178. Overigens is, net als bij de sociologie, ook binnen de geografie de kritisch-rationalistische benade­
ringswijze de heersende leer, zo blijkt uit G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische 
inleiding, p. 35.
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2. het beschrijven van de wijzen waarop en de omvang waarin mensen het aanzien 
van de aarde, of delen daarvan, door organisatie en inrichting hebben veranderd.179
Geografie kan, aldus gedefinieerd, onder meer een rol spelen in het kader van de 
ruimtelijke ordening van een land, de inrichting en verkaveling van het landelijk 
gebied, het welzijn van haar bewoners en de leefbaarheid van het milieu.180 Bij dit 
geografische onderzoek wordt gebruik gemaakt van centrale begrippen als ligging en 
spreiding van in een ruimte voorkomende verschijnselen, alsmede de patronen en de 
structuur daarvan.181 Het begrip ‘ruimte’ dient in dit verband te worden verstaan als 
onderdeel van het aardoppervlak.182 Behalve de nuttige rol van de geografie in het 
kader van ruimtelijke ordening en landinrichting, voorkomt een excursie naar de 
geografie tevens, als ‘landsgrensoverstijgende’ wetenschap, nationalistisch navelsta­
ren. De kavelruil-reiziger oefent door dit onderdeel op een bredere blik, benodigd voor 
met name de laatste stadia van deze reis. Voor het aanleren van ‘grensoverschrijdend 
denken’, is enige kennis van de geografie derhalve een waardevolle toevoeging.
Tijd om, met een geografische blik, de verhouding tussen geografie en landinrichting 
respectievelijk kavelruil nader te beschouwen, waarbij aangetekend dient te worden 
dat ook deze excursie zich zal beperken tot de hoofdlijnen en het leggen van enige 
globale verbanden.
2. Geografie en landinrichting/kavelruil
‘M et landinrichting wordt de landschappelijke kwaliteit bevorderd. Activiteiten worden ajgestemd op de 
karakteristieke kenmerken van het landinrichtingsgebied. Daarbij spelen geomoifologische en cultuur­
historische kenmerken een belangrijke rot’183
Deze passage uit het in hoofdstuk II, onderdeel A.l.a besproken rapport 'Landinrichting 
in de jaren negentig’, plaatst de landinrichting (mede) in het licht van de geomorfologie, 
de wetenschap die de vormen van het landschap en de processen die bij het ontstaan 
daarvan een rol spelen of hebben gespeeld bestudeert.184 De geomorfologie en in het 
kielzog daarvan tevens de geografie als overkoepelend vakinhoudelijk kader, is een 
wetenschappelijk terrein dat mede van belang is bij de bestudering van landinrichting 
in het algemeen en kavelruil in het bijzonder. Enige notie van de geografische dimensie 
van de landinrichting is derhalve onontbeerlijk voor een goed gefundeerde (totaalvisie) 
op de huidige en toekomstige organisatie en inrichting van de ruimte185 of, om in
179. Ontleend aan: G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 11.
180. Aldus G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 20.
181. GJ. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 35.
182. G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 90, waar tevens een nader onder­
scheid gemaakt wordt tussen absolute en relatieve ruimte.
183. Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 4.
184. Een mooi voorbeeld is de geomorfologische studie naar de loop van de rivier de Niederrhein, 
uitgevoerd in 2003 in opdracht van de Duitse deelstaat Nordrhein-Westfalen. Het onderzoeksrap­
port is beschikbaar via http://www.lanuv.nrw.de/veroeffentlichungen/merkbl/merk41/merk41.pdf, 
datum inzage 29 december 2013.
185. Aldus G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 20.
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landinrichtingstermen te spreken, het landelijk gebied. Zo zal een geografische 
benadering bijvoorbeeld leiden tot een grotere aandacht voor de regionale verschillen 
tussen de diverse (cultuur)gronden, hetgeen van invloed kan zijn op het landinrich- 
tingsbeleid ten aanzien van deze gronden.
Deze geografische blik op landinrichting lijkt sterk op het bezien van landinrichting en 
het bijbehorende instrumentarium door de ‘ruimtelijke ordeningsbril’, zoals hiervoor 
in onderdeel A behandeld. Ruimtelijke ordening en geografie zijn dan ook nauw aan 
elkaar verwant. Beide wetenschappen hebben de ruimte en de inrichting daarvan als 
(deel)onderwerp. Zoals onderdeel A heeft laten zien, heeft deze constatering een 
grotere invloed op de (dwingende) herverkaveling dan op de (vrijwillige) kavelruil, 
alwaar de invloed van ruimtelijk beleid immers aanzienlijk geringer is dan bij herver­
kaveling het geval is.
Naast de benaderingswijze vanuit de geografie richting de landinrichting, kan uiter­
aard ook de omgekeerde weg worden bewandeld: landinrichting is immers direct van 
belang voor de realisatie van landschapsbeleid en heeft daardoor tevens belangrijke 
geografische implicaties, ook wel ruimtelijke effecten genoemd.186 Daarbij kan onder­
scheid worden gemaakt tussen het generieke landschapsbeleid, gericht op de instand­
houding van de eigen identiteit van de verschillende landschapstypen en het specifieke 
landschapsbeleid, waarbij de instandhouding van de eigen identiteit van de diverse 
landschapstypen aan de orde is (denk bijvoorbeeld aan de als ‘Nationaal Landschap’ 
aangewezen gebieden).187 Tot dit specifieke beleid behoort ook de bescherming van 
landschappelijke waarden. Op deze wijze kan door middel van landinrichting tevens 
aandacht worden besteed aan specifieke wensen en doelstellingen van geografische 
aard.
Bovendien dient bedacht te worden dat de uitvoering van (grootschalige) landinrich­
tingsprojecten, vooral wanneer de agrarische belangen domineren, een flinke wissel 
kunnen trekken op de bestaande geografische situatie.188 Aantasting van het land­
schapsbeeld kan het gevolg zijn van dergelijke ingrepen.189 Daarom dient er, alvorens 
wordt overgegaan tot uitvoering van een (omvangrijk) landinrichtingsproject, in 
voldoende mate aandacht te worden geschonken aan de mogelijk nadelige geografi­
sche (neven)effecten voor het betrokken gebied en dient hier, voor zover mogelijk, op 
geanticipeerd te worden.190
186. Zie nader R.M.A. Hoefs, J. van Os, TJA  Gies, Kavelruil en landschap, Werkdocument 147, Wage- 
ningen, september 2009.
187. Zie tevens http://www.nationalelandschappen.nl/, datum inzage 29 december 2013.
188. S. van den Bergh, Verdeeld land p. 58 merkt in dit verband op dat, door de forse stijging van het 
gebruik van het instrument ruilverkaveling in de periode 1890-1985, het Nederlandse landschap 
een geografische verandering onderging.
189. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 138 e.v. Zie tevens J. Bijhouwer, ‘De invloed van de 
herverkaveling op het landschap en haar gevolgen', in: TKL 1950, p. 215 e.v.
190. Zie in dit kader tevens S. van den Bergh, Verdeeld land, Groningen/Wageningen, een dissertatie met 
een sociaal-geografïsche inslag.
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Bovenstaande (negatieve) effecten van de landinrichting op de geografische toestand 
van een te verkavelen gebied doen zich uiteraard ook gevoelen indien gebruik gemaakt 
wordt van het instrument kavelruil als species van het genus landinrichting, zij het dat 
de geografische impact van een kavelruilproject doorgaans relatief gering is. Enkel 
indien de uitgangssituatie van het betrokken gebied, ook wel de ‘agrarische basis­
inrichting’ genoemd, onvoldoende is (er is bijvoorbeeld sprake van sterke versnippe­
ring, ongunstige perceelsvormen en/of een slechte ontsluiting van de percelen), zal 
kavelruil leiden tot (enige) aanpassing van deze ‘basisinrichting’, hetgeen een grote 
kans op zichtbare ruimtelijke effecten in het landschap met zich brengt.191 Desalniet­
temin acht ik het toch van belang om de geografische belangen en (neven)effecten als 
gevolg van een kavelruilproject te onderkennen en, als onderdeel van ieder kavelruil- 
traject, mee te laten wegen bij de binnen ieder project te maken keuzes. Door de 
geografische blik op deze wijze te incorporeren binnen het kavelruilproces, is de 
aandacht voor de landschappelijke kwaliteit te allen tijde verzekerd.
Zoals gezien in hoofdstuk II, onderdeel G.3, is de werkingssfeer van de landinrichting 
sinds de invoering van de Landinrichtingswet aanzienlijk verbreed. Andere dan land­
bouwkundige belangen verwierven een (gelijkwaardige) positie binnen het land- 
inrichtingsspectrum. Bij de uitvoering van een landinrichtingsproject dient rekening 
gehouden te worden met deze multifunctionaliteit Onvermijdelijk ontstaan door deze 
verbreding conflicten tussen de diverse te behartigen belangen, hetgeen de overheid 
dwingt tot het maken van een belangenafweging: welke belangen hebben de grootste 
prioriteit binnen een concreet landinrichtingsproject? De geografie kan, vanuit haar 
studie naar ruimtelijke samenhangen, een bruikbare aanvulling vormen op de reeds 
bestaande planologische en sociologische overwegingen en kan aldus een hulpmiddel 
vormen voor de overheid bij de maken van de noodzakelijke keuzes ten aanzien van 
het betreffende landinrichtingsgebied.
Het meest sprekende voorbeeld van een belangenconflict binnen de landinrichting is 
de moeizame en gecompliceerde relatie tussen landbouw en natuur o f ruimer, 
ecologie.192 Van oudsher is, zoals in hoofdstuk I uitgebreid besproken, de land- 
inrichtingswetgeving vrijwel uitsluitend gericht geweest op de belangen van de land­
bouw. ‘Natuur' werd in het meest gunstige geval als secundair belang beschouwd, zo 
blijkt onder meer uit het Eindverslag bij het wetsvoorstel Landinrichtingswet.193 Pas 
onder vigeur van de Ruilverkavelingswet 1954 werd een (kleine) opening geschapen 
voor de zorg voor het natuurschoon: via het door Staatsbosbeheer op te maken 
landschapsplan werden de belangen van natuur en landschappelijke kwaliteit geïn­
corporeerd in het ruilverkavelingsproces.194 Dit was, vanuit het perspectief van de 
natuurbeschermingsorganisaties bezien, een stap voorwaarts. Het effect van de op­
name in de wet was echter beperkt Dikwijls stonden de belangen van natuur en 
landbouw lijnrecht tegenover elkaar. De rol van het ‘Groene Front’, vooral actief in de
191. Zie R.M A. Hoefs, J. van Os, TJA. Gies, Kavelruil en landschap, p. 8.
192. Zie nader G.J. Schoenmaker, Geografie, een methodologische inleiding, p. 20.
193. Kamerstukken I I 1982/1983,15907, nr. 10, p. 8-9. Zie tevens hfdst. I, onderdeel G.2.
194 Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 1957, p. 152. Zie tevens H. Buiter, J. Korsten, Land in 
aanleg, p. 145, alsmede art 34 lid 2 sub b jo. art. 79 lid 1 Rvkw 1954.
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jaren vijftig, zestig en zeventig van de vorige eeuw, mag in dit kader niet onbenoemd 
worden gelaten.195 De invloed van de natuur- en landschapswaarden binnen het 
landinrichtingsproces nam echter langzaam maar gestaag toe. Via de Landinrichtings­
wet 1985, de diverse (in onderdeel A besproken) Nota's Ruimtelijke Ordening en 
uiteindelijk de WILG, heeft het onderwerp ‘natuur’ een prominente positie verworven 
binnen elk landinrichtingsproject, ongeacht het feit of gebruik gemaakt wordt van een 
dwingend of vrijwillig instrument.196 Dat daarbij nog immer spanningen ontstaan met 
andere functies binnen het landelijk gebied, in het bijzonder met de (traditionele) 
landbouw, is een gegeven. Aandacht voor de landschappelijke implicaties is echter 
binnen ieder landinrichtingsproject een ‘must’. De geografie is, met de natuurbescher­
ming als transportmiddel, op deze wijze (permanent) binnengedrongen binnen de van 
oudsher agrarische muren van de landinrichting. Aandacht voor de geografische 
dimensie(s) van landinrichting, in het bijzonder op het gebied van natuurbehoud en 
-beheer, is derhalve niet langer een keuze, maar een verplichting.
Het belang van enig geografisch besef behoeft derhalve, zeker onder de huidige 
wetgeving, geen betoog. Een beoordeling van (de uitkomsten van) een landinrich­
tingsproject vanuit geografisch oogpunt dient, voor iedere landinrichtings- en 
kavelruil-practicus, een automatisme te zijn. Veelal zal de bij de diverse practici 
aanwezige ‘professionele tunnelvisie’ een belemmering voor dit automatisme vormen: 
van oudsher is men immers gewend vooral aandacht te besteden aan de juridisch- 
technische (landinrichtingswetgeving en ruimtelijke ordening) of sociale (draagvlak, 
subsidies) elementen van een landinrichtingsproject. Een geografische invalshoek zal 
derhalve actief moeten worden aangeleerd.
E. VERHOUDING MET NOTARIAAT
1. Algemeen/de notaris op klompen
Het (Nederlandse) notariaat is sterk verweven met kavelruil. Een verwijzing naar de 
diverse onderdelen in dit onderzoek, waar de notaris in beeld is of komt, geeft een 
goede indruk van deze verwevenheid. Zo verscheen de notaris onder meer in grens­
post 1, hoofdstuk I, onderdelen G.6.C tot en met e, hoofdstuk II, onderdelen B.4 tot en 
met B.7, C.5 en 6, terwijl wij voorts in grenspost 2, hoofdstuk II, onderdelen C.2 tot en 
met C.6, C.7.c, alsmede in hoofdstuk III, onderdelen C.3 en C.4 de notaris op bezoek 
zullen krijgen. De positie van de notaris lijkt daarmee uitputtend behandeld te zijn. 
Toch meen ik op deze plaats nog enige algemene opmerkingen ten aanzien van de 
verhouding tussen kavelruil en het notariaat te moeten plaatsen, waarbij, voor de 
verandering en volledig passend binnen dit hoofdstuk, voor een niet-juridische insteek 
wordt gekozen.
195. Zie nader J.C.F.J. van Merriënboer, Mansholt, een biografie, p. 169 e.v.
196. Zie over deze (geleidelijke) ontwikkeling uitgebreid G.M. Andela, Kneedbaar landschap, kneedbaar 
volk, p. 68 e.v.
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Het zal daarbij in het bijzonder gaan om de positie van de notaris binnen het 
kavelruilproces en de notariële verantwoordelijkheid/zorgplicht ten aanzien van de 
kavelruil. Voor juridisch-technische opmerkingen ten aanzien van (de positie van) de 
notaris verwijs ik, zoals gezegd, naar de diverse aangehaalde onderdelen.
De inhoud van de navolgende onderdelen dient tevens gelezen te worden in samen­
hang met en ter verdere uitwerking van onderdeel 4 van de inleiding bij dit onderzoek.
2. Administrateur, controleur, executeur: de rol van de notaris nader 
geduid
De notaris is vaak van begin tot eind bij de kavelruil betrokken, zo bleek onder meer uit 
hoofdstuk 11, onderdeel B.6. Overeenkomst en akte van kavelruil zijn regelmatig 
voorkomende onderdelen op het repertoire van de (agrarische) notaris. In dit verband 
is de vraag naar de exacte inhoud en karakterisering van de rol en functie van de 
notaris in een kavelruiltraject relevant. Is de notaris, om de parallellen met algemene 
civielrechtelijke leerstukken nog maar weer eens op te zoeken, te beschouwen als 
executeur van de kavelruil?197 Of moet hij (slechts) gezien worden als controleur, 
regisseur of wellicht administrateur?
Bruil en Verduijn slaan de piketpalen en beschrijven de verschillende actoren binnen 
een kavelruilproces, op basis van het (nieuwe) wettelijke kader van de WILG, als volgt:
'( . . . )  de DLG begeleidt, het kadaster verstrekt informatie en schrijft de nieuwe rechtstoestand in, en de 
notaris moet de ruilakte opstellen, passeren, doen inschrijven en zorgen voor de financiële afwikkeling. ’19S
De notaris is een van de schakels, en wel een onmisbare, in het totale proces. Zijn 
takenpakket bestaat uit het opstellen, passeren en het doen inschrijven van de ruilakte, 
alsmede het afwikkelen van de kavelruil in financiële zin. Zonder de inschakeling van 
de notaris komt de kavelruil derhalve niet tot stand. Deze ‘taakomschrijving' zegt 
uiteraard niets over de strategische en commerciële positie van de notaris binnen de 
kavelruil. De gegeven ‘functiebeschrijving’ is dus niet meer dan een startpunt voor ons 
onderzoek.
Door naar de parlementaire geschiedenis. Tijdens de parlementaire behandeling van 
de WILG is, zoals hiervoor in hoofdstuk II, onderdeel E behandeld, op verzoek van de 
Tweede Kamer, door de minister nader overleg gepleegd met de KNB. De minister 
rapporteerde positief over dit overleg aan de Tweede Kamer.199 In dit overleg is de 
exacte positie van de notaris binnen het kavelruiltraject echter nimmer aan de orde
197. Zie hfdst 11, onderdeel C.4. Zie tevens AJ.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de executeur naar oud 
en geldend erfrecht alsmede het rechtskarakter van de verdeling'. Zie tevens HR 21 november 2008, 
ECLI:NL:HR:2008:BD5985.
198. D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
199. Kamerstukken II 2005/2006, 30509, nr. 21. Zie in dit kader tevens B.F. Preller, 'De Wet inrichting 
landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
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gekomen: gesproken is enkel over de veranderingen die het wetsvoorstel met zich 
brengt voor de notariële praktijk op het punt van de regeling van de vrijwillige 
kavelruil en over eventuele onduidelijkheden die er op dit punt nog zouden resteren. 
Een juridisch-technisch overleg derhalve, zonder enige aandacht voor de (rol van de) 
notaris of, beter gezegd, zonder enige aandacht voor de notariële deontologie.200
Noch de wet, noch de parlementaire geschiedenis geven dus enige concrete invulling 
aan de kwalificatie van de rol en de positie van de notaris binnen het kavelruilproces. 
Tijd om de literatuur te raadplegen. Cohen geeft in 1975 enkele bruikbare handvatten. 
Allereerst beschrijft hij de rol van de notaris bij de (oude) ruilverkaveling op de 
volgende, beeldende en thans op de meeste onderdelen nog (pijnlijk) actuele wijze:
'Volgens de gangbare praktijk betekent de inschakeling van de notaris niet veel; hij krijgt namelijk het 
ontwerp kant en klaar geschoteld op tafel. Zijn enige zorg is dat alles foutloos en met bekwame spoed 
wordt getypt en de akte zo snel mogelijk wordt gepasseerd. Veel meer schijnt er eigenlijk niet van hem te 
worden verlangd; dat kan ook moeilijk anders, nog daargelaten de vergoeding die hem voor zijn 
werkzaamheden worden betaald en die zo ongeveer de kosten van type- en collationeringswerk dekt’201
Binnen een ruilverkaveling (thans herverkaveling) is de notaris derhalve niet meer dan 
een administrateur. Een herverkavelingsakte zou, aldus bezien, als ‘productiewerk’ 
kunnen worden betiteld en zou, bij wijze van spreken, op HEMA-achtige wijze kunnen 
worden georganiseerd.202 De notaris die verzot is op vakinhoudelijke uitdagingen, 
waarin hij zich als specialist kan profileren, zal naar alle waarschijnlijkheid niet 
warmlopen voor dergelijke werkzaamheden.
Gaat het voorgaande eveneens op voor de kavelruil? Het woord is wederom aan 
Cohen:
‘De samenwerking met het Notariaat is veel nauwer dan bij de wettelijke ruilverkaveling; begrijpelijk, 
want werkt de laatste met een soort positief stelsel (door de titelzuiverende werking van de akte van 
ruilverkaveling, ]R ), de eerste moet het doen met het negatieve stelsel, dat zonder het notariaat dat het 
rechtsverkeer in veilige banen leidt, niet kan functioneren. Verklaringen van erfrecht, akten van verjaring, 
het verzorgen van de verzoekschriften voor het verkrijgen van machtiging van de kantonrechter, dat alles is 
zijn taak.'203
De notariële functieomschrijving ten aanzien van de kavelruil is, zo moge uit het 
voorgaande duidelijk zijn, aanzienlijk uitgebreider dan bij de 'klassieke’ ruilverkaveling 
het geval is. De afwezigheid van de titelzuiverende werking van de akte van kavelruil is 
hier een belangrijke oorzaak van 204 Wij raken steeds verder verwijderd van de rol van 
administrateur. Dit neemt uiteraard niet weg dat, ook in een kavelruilproces, de notaris 
niet ontkomt aan het vervullen van enkele ‘administratieve verplichtingen’. Zie
200. Zie over notariële deontologie uitgebreid G.J.C. Lekkerkerker e.a., De goede notaris.
201. M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 261.
202. Zie over een kritische beschouwing t.a.v. het ‘HEMA-initiatief P.C. van Es, ‘HEMA: Hier Eveneens 
Mooie Aktes’, in: JBN 2013/62.
203. M A  Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 267.
204. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.5.
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bijvoorbeeld grenspost 2, hoofdstuk II, onderdeel C.3.d, waar enkele aan de notaris 
opgelegde ‘formaliteiten’ in verband met (het beroep op) de fiscale vrijstelling van 
overdrachtsbelasting zullen worden besproken. Denk ook aan de notariële taken in het 
kader van inschrijving van de overeenkomst en de akte van kavelruil in de openbare 
registers.205 Deze taken zijn echter ‘van ondersteunende aard’ en doen niets af aan de 
constatering dat de notaris in het kader van de kavelruil zeker niet (enkel) als 
‘administrateur’ heeft te gelden: het notariële takenpakket is daarvoor te uitgebreid 
van aard. De uitbreiding van het takenpakket ten opzichte van de herverkaveling 
rechtvaardigt deze conclusie.
In de literatuur wordt gepleit voor een (nog) verdere uitbreiding van de rol van de 
notaris binnen de kavelruil. Het woord is wederom, en ditmaal voor de laatste keer, aan 
Cohen:
'( . . . )  een onderzoek ( . . . )  met betrekking tot de vraag, o f niet nog meer van de nuttige diensten van de 
notaris gebruik gemaakt zou kunnen worden; o f  het notariaat niet veel intensiever bij de gang van zaken 
zou kunnen worden betrokken, zou gerechtvaardigd zijn.'206
Niettegenstaande deze wens tot verdere uitbreiding, is, nu duidelijk is dat de titel 
‘administrateur’ niet passend is, de vraag of de kwalificatie ‘controleur' of, zoals De 
Haan het verwoordt, ‘agent’207 de notariële lading dekt. Mijns inziens is deze 
omschrijving evenmin adequaat, aangezien dit onvoldoende recht doet aan de diverse 
door de notaris te verrichten vakinhoudelijke werkzaamheden. De notaris controleert 
niet enkel of de kavelruil voldoet aan de civielrechtelijke en fiscale vereisten, maar 
initieert eveneens: erfdienstbaarheden worden ontworpen, transacties worden toege­
voegd en zo nodig op onderdelen gewijzigd en voorafgaande verkrijgingen worden 
nader onderzocht en verwerkt. Om deze actieve rol van de notaris af te doen met de 
term ‘controleur', zou getuigen van weinig begrip en respect voor de (potentiële) 
meerwaarde van de notaris binnen de kavelruil.
Vervolgens is het de vraag of de term 'regisseur' een passende functieomschrijving 
biedt. Is de notaris de initiator, begeleider en bewaker van de kavelruil, vanaf de eerste 
opnames tot en met de (notariële) aftiteling? Ook deze term lijkt mij, hoewel het de 
beste aanduiding van de notariële functie is van de drie tot nu toe besproken 
kwalificaties, niet geheel passend. De notaris is weliswaar, net als een regisseur de 
(artistiek) leider casu quo bewaker van het totale proces en is uit hoofde van zijn 
functie (notarieel) verantwoordelijk voor het eindproduct (zie in dit verband uitge­
breid onderdeel 3 hierna). Ook is hij doorgaans nauw betrokken bij het door partijen, 
in samenwerking met de makelaar of, bij uitgebreidere projecten, DLG en Kadaster 
geschreven scenario en is hij in belangrijke mate in staat de diverse acteurs aan te 
sturen. Maar in tegenstelling tot de regisseur is de notaris tevens verantwoordelijk 
voor de financiële afwikkeling van het project, zoals Bruil en Verduijn reeds consta­
205. Zie P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 5. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk 
gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
206. MA. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 267.
207. P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 5.
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teerden. Deze taak is (in de filmwereld) niet aan de regisseur, maar aan de producent 
voorbehouden. Op het financiële vlak gaat de vergelijking met de regisseursrol dus 
mank. Bovendien stelt de notaris niet zijn eigen filmlocatie vast: het ‘speelveld’ is 
nagenoeg geheel door partijen bepaald. Op grond van het vorenstaande betwijfel ik of 
de regisseursfunctie op alle onderdelen volledig passend is. Maar, en dat moet gezegd, 
deze typering komt zeker een heel eind in de buurt.
Alles overziend lijkt, zonder dat hierbij sprake is van enige beïnvloeding door de 
promotor, de term ‘executeur’, meer bepaald beheersexecuteur,208 het meest passend te 
zijn.209 De notaris heeft immers de taak om, in opdracht van betrokken partijen,210 de 
hem voorgelegde ‘kavelruil-boedel’, zowel juridisch als financieel, af te wikkelen, zulks 
geheel conform de geldende civielrechtelijke en fiscale regelgeving. De notaris neemt 
daarbij het voortouw en draagt zorg voor een soepele en juridisch sluitende afwikke­
ling van het project. Meer dan het begrip ‘regisseur’, doet de term ‘executeur’ recht aan 
de volledige inhoud en reikwijdte van de taken van de notaris in het kader van een 
kavelruilproject.
Toch kent ook het begrip ‘executeur’ zijn beperkingen bij de vertaling naar de 
kavelruilpraktijk. De notaris heeft, om de kavelruil te kunnen modelleren binnen de 
civielrechtelijke en fiscale grenzen, de plicht om, indien noodzakelijk, voorstellen tot 
wijziging of aanvulling van de voorgestelde kavelruil te doen. De wensen van de 
betrokken partijen zijn echter te allen tijde doorslaggevend: als een voorstel van de 
notaris niet wordt opgevolgd door partijen, heeft de notaris niet de bevoegdheid het 
heft in eigen hand te nemen. De vrije wil zegeviert altijd: van enig notarieel machts- of 
drukmiddel is geen sprake. Het begrip ‘beheer’ uit de term ‘beheersexecuteur’ dient 
voor de taakomschrijving van de notaris op het terrein van de kavelruil dan ook niet in 
juridische zin (conform artikel 3:170 BW), maar in praktische zin, als ‘leiding over en 
bewaking van het kavelruilproces’ begrepen te worden. Daardoor is de kavelruil- 
notaris geen executeur in klassieke, erfrechtelijke zin, maar een executeur-kavelruiluit- 
voerder sui generis.2U De gelijkenis met de executeur is dus eerder terminologisch casu 
quo etymologisch dan juridisch-inhoudelijk van aard.
Los van het bovenstaande dient bedacht te worden dat de notaris uiteraard geen 
lijdzame, afwachtende positie behoeft (en mijns inziens dient) in te nemen binnen een 
kavelruiltraject. Een actieve rol siert de notaris. Hij zal, om zijn rol als kavelruil- 
executeur volledig waar te kunnen maken, actief ‘de boer op moeten’. Door deze
208. De kwalificatie als ‘executeur-afwikkelingsbewindvoerder1 is, gezien de invloed van de partijen en 
de vrijwilligheid, waardoor ieder der partijen zich gedurende het proces kan terugtrekken uit de 
ruiling, een brug te ver.
209. Zie uitgebreid B.M.E.M. Schols, Van exécuteur testamentaire tot Testamentsvollstrecker tot afwikke- 
lingsbewindvoerder, p. 29.
210. Ik ben mij er terdege van bewust dat uit art. 4:145 BW volgt dat de erflater de opdrachtgever is van 
de notaris en niet de erfgenamen. Aangezien bij een kavelruil geen andere partijen dan de aan de 
ruiling deelnemende partijen betrokken zijn, kunnen enkel zij als opdrachtgever worden gezien.
211. In dezelfde zin is de (erfrechtelijke) executeur te beschouwen als vertegenwoordiger sui generis, zo 
blijkt uit A.J.M. Nuytinck, ‘De rechtspositie van de executeur naar oud en geldend erfrecht, alsmede 
het rechtskarakter van de verdeling’, p. 48.
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actieve houding bepaalt de notaris in zekere zin zelf zijn rol. Die zal nimmer, zoals bij 
de herverkaveling het geval is, beperkt blijven tot een administratieve functie, maar of 
de status van executeur volledig waargemaakt zal worden, is in belangrijke mate 
afhankelijk van de inzet en taakopvatting van de notaris zelf.
Ik zou in dit kader willen pleiten voor een centrale rol voor de notaris. De notaris dient 
mijns inziens de kavelruil te koesteren en zijn rol en meerwaarde in dit speelveld, waar 
hij (nog) een domeinmonopolie heeft, maximaal te benutten. Hij dient als spil in het 
kavelruilproces te fungeren, zodat deelnemende partijen, maar ook makelaars en 
overige externe adviseurs en betrokken partijen, zoals de kavelruilstichtingen, kadaster 
en DLG, niet om de (agri-)notaris heen kunnen, ook los van de ‘verplichte’ notariële 
werkzaamheden. Zoals hierna zal worden benadrukt zal de notaris met voldoende 
agrarische en zeker ook planologische, sociologische en (enige) geografische kennis, op 
deze wijze een connectie kunnen maken met alle spelers van het kavelruilspel. Daarbij 
kan hij zijn meerwaarde als (agrarisch) adviseur optimaal doen gelden. Bovendien laat 
het wettelijk kader een dergelijke actieve rol van de notaris op kavelruilterrein toe. 
Uitoefening van het kavelruilvak op deze actieve en professionele wijze zal naar alle 
waarschijnlijkheid uitmonden in een werkvoorraad van substantiële omvang, zeker 
wanneer zijn werkterrein geheel of grotendeels in het buitengebied gelegen is. En dat 
is, zeker in deze tijd, een zeer welkome zaak.
Bovendien behoeven voorgaande beschouwingen mijns inziens niet beperkt te blijven 
tot het buitengebied. Het pleidooi voor een onderzoek naar de stedelijke kavelruil (zie 
hoofdstuk II, onderdeel G.2). zij op deze plaats nog maar eens herhaald. De (actieve) 
notaris, die beschikt over voldoende kennis van het kavelruilinstrument en die zich 
bewust is van zijn rol en de mogelijkheden op dit terrein, is de bij uitstek geschikte 
partij om ook in stedelijk gebied zijn executeursrol met verve te vervullen.
3. Notariële verantwoordelijkheid, aansprakelijkheid en verantwoorde 
notariële dienstverlening
Vast en verplicht onderdeel van de notariële begeleiding van de kavelruil, ongeacht of 
de notaris in een concreet dossier de positie van administrateur, controleur, regisseur 
of executeur bekleedt, is uiteraard de notariële verantwoordelijkheid met betrekking tot 
(de geldigheid van) kavelruil.212 De functie van de notaris en het vertrouwen dat men 
op basis daarvan mag hebben, speelt een belangrijke rol bij de nadere invulling van 
deze verantwoordelijkheid en de daaruit voortvloeiende beroepsethiek, waaronder de 
zorgplicht van de notaris.213
Als brenger van zekerheid en ordening in het rechtsverkeer is het verwachtings­
patroon van het publiek ten opzichte van de notaris doorgaans hoog gespannen. Dat 
geldt met name voor de door de notaris verleden akte, waarbij de zorg voor het
212. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel Wet inrichting landelijk gebied (W ilg) met betrekking 
tot kavelruil’, p. 502.
213. Zie GJ.C Lekkerkerker e.a, De goede notaris, p. 67 e.v.
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intreden van de met de akte beoogde rechtgevolgen cumuleert met de voomoemde 
positie van de notaris in het maatschappelijk verkeer. Derden mogen hierdoor afgaan 
op de juistheid van een akte, waaronder uiteraard tevens de kavelruilakte gerekend 
wordt.
Een zorgvuldige, uitgebalanceerde regeling van kavelruil, op basis waarvan de notaris 
zijn taken kan uitoefenen, is voor het notariaat van groot belang. Voor de beantwoor­
ding van de vraag of een overeenkomst kan worden gekwalificeerd als een kavelruil­
overeenkomst is het noodzakelijk dat de criteria waaraan de overeenkomst in dit kader 
moet worden getoetst voor de notaris kenbaar en duidelijk zijn.214 Zorgvuldige 
grensbepaling, alsmede kenbaarheid van deze grenzen, zowel op civielrechtelijk als 
op fiscaal gebied, is daarbij van groot belang. Dat er op dit gebied nog behoorlijk wat 
werk dient te worden verzet, moge duidelijk zijn na bestudering van de civielrechte­
lijke en de (hierna te bezoeken) fiscale grenspost van dit onderzoek.
Ook Kamerlid Slob was zich kennelijk bewust van de noodzaak van een helder en 
uniform wettelijk kader voor de kavelruil, getuige de navolgende passage uit de 
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel WILG:
‘Het is ( . . . )  van wezenlijk belang dat wij de zaken nu goed regelen en dat duidelijk is wat wel en wat niet 
mag. Dat moeten wij niet aan notarissen en jurisprudentie overlaten.'215
In de nieuwe wettelijke regeling diende man en paard genoemd te worden. Er diende 
niet, zoals onder de ruilverkavelingswetten van 1938 en 1954 en de Landinrichtings­
wet het geval was, volstaan te worden met een uiterst summiere en gebrekkige 
wettekst. Helaas lijkt de hartenkreet van Slob nauwelijks doorgedrongen te zijn tot 
de wetgever, getuige het min of meer ongewijzigd ovememen van de summiere en 
gebrekkige wettekst in hoofdstuk 9 WILG 216 Voor de notaris en de jurisprudentie is 
dus, onder het WILG-regime, wel degelijk een taak op het gebied van interpretatie van 
de wettelijke kaders weggelegd: grensverkenning dient door de notaris plaats te 
vinden en grensoverschrijding dient in voorkomende gevallen door de rechter te 
worden gecorrigeerd, indien deze overschrijding niet door de notaris is (h)erkend.
Ook fiscaal is onder de WILG een taak voor de notaris weggelegd, zo zal hierna in 
grenspost 2 blijken. De 'filterende werking' van de goedkeuring van de kavelruilover­
eenkomst door de DLG bestaat, zoals in hoofdstuk II, onderdeel B.8 beschreven, 
immers niet meer onder het WILG-regime. De vraag, die eveneens in hoofdstuk II, 
onderdeel C van grenspost 2 aan de orde zal komen, is of het vervallen van deze 
goedkeuring heeft geleid tot een verzwaring van de notariële taak bij de fiscale toetsing 
van kavelruilen. Kan hier de parallel worden getrokken met de verzwaring van de 
notariële verantwoordelijkheid ten aanzien van wijziging van huwelijksvoorwaarden 
‘tijdens de rit’ als gevolg van het per 1 januari 2012 vervallen van de rechterlijke
214. Aldus B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10.
215. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6247 ( l e kolom).
216. Zie B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’.
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goedkeuring op grond artikel 1:119 BW? Door het vervallen van de rechterlijke 
goedkeuring lijkt immers de verantwoordelijkheid van de notaris te zijn toegeno­
men.217 Mijns inziens is zeker sprake van een parallel en is, als gevolg van het vervallen 
van de goedkeuring van de kavelruilovereenkomst door DLG, de notariële verantwoor­
delijkheid ten aanzien van de civielrechtelijke en fiscale geldigheid van de kavelruil 
toegenomen. De vraag is of dit een door de wetgever bedoeld gevolg is van het 
vervallen van de goedkeuring. De woorden van Slob wekken de indruk dat dit niet het 
geval is geweest. Ik betwijfel tevens of de wetgever deze implicatie voorzien heeft. De 
parlementaire geschiedenis zwijgt op dit punt.
Naast de notariële verantwoordelijkheid ten aanzien van de geldigheid van de 
overeenkomst en akte van kavelruil, dient ook gewezen te worden op de hoofdelijke 
aansprakelijkheid van de notaris voor de overdrachtsbelasting ex artikel 42, lid 1 1W 
'90 218 De hoofdelijke aansprakelijkheid van de notaris is beperkt tot de belasting die 
ingevolge de inhoud van de akte (en de voetverklaring) is verschuldigd.219
Bij de bepaling van de hoogte van deze belasting dient te worden uitgegaan van de 
juistheid van de in de akte vervatte verklaringen, voor zover niet uit de akte zelf blijkt 
dat deze onjuist zijn. Wordt in de akte ten onrechte een beroep gedaan op een 
vrijstelling, met vermelding van gegevens die dat beroep zouden kunnen rechtvaar­
digen, dan is ingevolge de inhoud van de akte geen belasting verschuldigd en is de 
notaris dus niet aansprakelijk. Voor de kavelruil gelden deze algemene opmerkingen 
ten aanzien van de aansprakelijkheid onverkort, zodat het belang van een fiscaal juiste 
kavelruilakte voor de notaris geen verder betoog behoeft.
Dat op fiscaal terrein ook door de notaris fouten worden gemaakt bij het opstellen van 
kavelruilaktes, hebben de in hoofdstuk 11, onderdeel C.6 beschreven ‘Kampense 
kavelruilen’ bewezen, in het bijzonder de in onderdeel C.6.b.3 beschreven procedure 
die zich op 1 augustus 2012 afspeelde voor de Rechtbank Zwolle.220 De veelbeteke­
nende woorden van Hof Arnhem-Leeuwarden, die de uitspraak van de Rechtbank in 
hoger beroep bevestigde, verdienen het om op deze plaats nogmaals te worden 
geciteerd:
'Het hof is, evenals de Rechtbank, van oordeel dat van een redelijk bekwaam en redelijk handelend notaris 
mag worden verwacht dat hij, alvorens een akte van toedeling als de onderhavige te passeren, de inhoud 
van die akte en de onderliggende overeenkomst met elkaar vergelijkt en zich er van vergewist dat hetgeen
217. Zie A. Heida, ‘Aanpassing wettelijke gemeenschap van goederen: de belangrijkste wijzigingen’, in: 
JBN 2011/61.
218. Zie T.F.H. Reijnen, ‘De aansprakelijkheid van de notaris voor de overdrachtsbelasting’, in: FBN 2010/
41, alsmede B.F. Preller, A. Verduijn, 'Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en 
natuurgrond’, in: FBN 2008/15. Zie ten slotte J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, 
onderdeel 8.2.2.
219. Zie tevens grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.7.c.
220. Rb Zwolle-Lelystad, 1 augustus 2012, ECU:NL:RBZLY:2012:BX9614. Voor een beschrijving van de 
procedure en de daaruit te destilleren lessen voor de notariële praktijk verwijs ik naar hfdst. II, 
onderdeel G6.bJ.
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partijen met de overeenkomst beogen te bereiken ook wordt gerealiseerd. Ook wanneer partijen worden 
bijgestaan dooreen terzake deskundig adviseur die het initiatief to t de kavelruil heeft genomen ( . . . )  dient 
de notaris een dergelijk onderzoek in te stellen. De notaris heeft in dat opzicht een eigen verantwoorde­
lijkheid Voorts dient de notaris, voor zover nodig, partijen er op te wijzen dat de Belastingdienst bij de 
uitoefening van zijn bevoegdheden niet is gebonden aan beslissingen van DLG en omgekeerd.'221
De notaris dient, wil hij zich op professioneel verantwoord niveau met de kavelruil 
bezighouden, behalve civielrechtelijk ook fiscaal voldoende onderlegd te zijn. De notaris 
die, ten aanzien van een kavelruil, te lichtvaardig een beroep doet op de (fiscale) 
vrijstelling van overdrachtsbelasting, is civielrechtelijk aansprakelijk voor deze over­
drachtsbelasting. Hij kan zich niet verschuilen achter de deskundigheid van bij de 
kavelruil betrokken (externe) adviseurs. Juridische en fiscale bewustwording en Beleh- 
rung zijn derhalve de kernwoorden voor de in deontologisch opzicht ‘goede notaris’222 
op kavelruilterrein.
De notariële verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid doen zich uiteraard niet enkel 
bij de kavelruil, maar ook bij de (advisering omtrent) herverkaveling gevoelen, hoewel 
de notariële dienstverlening aldaar veelal een louter administratief karakter zal 
hebben, zoals in het vorige onderdeel bleek. Dat de notaris op herverkavelingsterrein 
ook wel eens steken laat vallen, blijkt uit de beslissing van de Haagse tuchtrechter 
van 14 oktober 2009.223 De notaris werd verweten een akte van levering ten aanzien 
van een binnen een ruilverkavelingsblok gelegen onroerende zaak te hebben opgesteld 
en gepasseerd, terwijl dit perceel via de ruilverkaveling aan een ander werd toege­
deeld. Nu verkoper het perceel niet toegedeeld heeft gekregen uit de ruilverkaveling, 
noch een ander perceel in plaats daarvan, is het perceel ten onrechte verkocht en 
geleverd. De Kamer van Toezicht acht de klacht gegrond en komt tot de navolgende 
beslissing:
‘De (oud-)notaris had moeten weten wat de inhoud van het plan van toedeling was en voor het geval hij 
het niet geweten had, had hij een en ander moeten navragen voor de overdracht. Van een notaris mag 
verwacht worden dat hij zich deugdelijk informeert over de status van een onroerende zaak en 
kennisneemt van zaken die opvraagbaar zijn en die bij de notaris bekend hadden moeten zijn.’
Uit deze zaak blijkt, zoals reeds benadrukt, dat voor een goede Belehrung en een goede 
taakvervulling op landinrichtingsgebied de aanwezigheid van voldoende kennis van de 
materie binnen het notariaat een basisvoorwaarde is. Zoals binnen ieder arbeidsproces 
het geval is, dient de kwaliteit van de dienstverlening aan te sluiten op het door de 
klant gevraagde niveau. De notaris die zich op professioneel niveau ‘waagt’ aan het 
onderwerp landinrichting 224 dient een kwalitatief hoogwaardig product te leveren. De
221. Hof Arnhem-Leeuwarden 17 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9636, r.o. 3.24. Zie tevens hfdst.
II, onderdeel C.6.b.3, alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdelen B.3.d en C.7.
222. Zie G.J.C. Lekkerkerker e.a., De goede notaris.
223. KvT Den Haag 14 oktober 2009, nr. 09-09, ECLI:NL:TNOKSGR:2009:YC0348.
224. Hierbij dient uiteraard te worden aangetekend dat ‘wagen aan’ in zoverre een relatief begrip is, 
gezien de ministerieplicht van de notaris ex art 21 lid 1 Wna. Overigens maakt lid 4 van gemeld 
artikel sinds 1 januari 2012 doorverwijzing naar een andere notaris mogelijk. Op deze wijze wordt
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herverkavelings- en kavelruilakten zullen foutloos, juridisch en fiscaal correct en, gelet 
op de civielrechtelijke en fiscale grenzen van de landinrichtingsinstrumenten, toelaat­
baar dienen te zijn. Ook indien de notaris zich niet direct bezighoudt met landinrich­
ting, maar hier slechts zijdelings mee geconfronteerd wordt, bijvoorbeeld in het kader 
van een akte van levering betreffende een perceel, gelegen binnen de blokgrens van 
een herverkavelingsgebied, zoals het geval was in voormelde tuchtrechtelijke casus, 
dient hij kennis te hebben (o f extern in te huren) betreffende de invloed van 
landinrichting op deze transactie.
De naar mijn indruk schaarse aanwezigheid en onevenwichtige spreiding van deze 
kennis binnen het notariaat baart mij zorgen, zoals in onderdeel 4 van de inleiding 
reeds aangegeven. De agrarisch specialist is veelal een dorpsnotaris (en nog vaker een 
klerk) op leeftijd. Het aantal jonge (kandidaat-) notarissen dat zich op professioneel 
niveau interesseert voor en specialiseert in de agrarisch-notariële praktijk is mini­
maal.225 Om de agrarische advisering ook in de toekomst op een acceptabel niveau te 
kunnen uitoefenen is investering in agrarische kennis binnen het notariaat noodza­
kelijk. Dit onderzoek levert hopelijk een (bescheiden) bijdrage aan de verspreiding en 
toename van deze kennis.
De VASN speelt een belangrijke en onmisbare rol in het op peil brengen en houden van 
de agrarische kennis van de bij haar aangesloten leden. Daarnaast is uiteraard een rol 
weggelegd voor het (universitaire) onderwijs. Het vak ‘agrarisch recht’ verdient een 
permanente plaats binnen het notariële curriculum, aangezien de kandidaat-notaris in 
spe op deze wijze Van onderaf de benodigde agrarische (basis )vaardigheden krijgt 
aangeleerd.
F. TOT BESLUIT
De korte excursies zijn thans ten einde gekomen. Hopelijk heeft iedere reiziger 
voldoende gelegenheid gehad een indruk te krijgen van de bezochte deelgebieden, 
waar diverse en voor een goed en volledig begrip van de kavelruil nuttige lessen en 
ervaringen opgedaan konden worden. Hoewel ik begrip heb voor degene die langer bij 
een van de deelterreinen wenste te verblijven, noopte het reisschema tot een
-> rekening gehouden met de mogelijkheid dat een verzoek van een cliënt betrekking kan hebben 
op werkzaamheden die van zodanig specialistische aard zijn, dat het belang van de kwaliteit van de 
dienstverlening aan de cliënt is gediend met doorverwijzing naar een andere notaris. Kavelruil zou 
zeer wel een dergelijke werkzaamheid van specialistische aard kunnen zijn, zodat de term ‘wagen 
aan’ bij nader inzien toch goed gekozen is.
225. Helaas zijn actuele cijfers niet beschikbaar, maar een blik op het actuele ledenaantal van de VASN is 
tekenend. Anno 2012 telt de vereniging 116 leden, verdeeld over 100 notariskantoren in den lande, 
aldus de voorzitter van de VASN, Joost Verploegen, in een interview met de Boerderij, zie: ‘Ook bij 
notarissen komt ‘t niet meer aanwaaien’, in: Boerderij nr. 8, 20 november 2012. Volgens de door de 
KNB gepubliceerde feiten en cijfers, zie http://www.knb.nl/de-notaris/feiten-en-cijfers, datum 
inzage 18 december 2012, zijn er anno juli 2012 1401 notarissen, 1785 kandidaat-notarissen in 
dienstbetrekking en 55 kandidaat-notarissen in maatschap. Van alle (kandidaat-)notarissen in 
Nederland is derhalve slechts 3,6 % lid van de VASN. Daarbij is nog niet eens rekening gehouden 
met het feit dat tot de 116 VASN-Ieden een flink aantal notarisklerken behoort.
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behandeling op hoofdlijnen. De excursies hebben tevens gediend als afleiding en 
adempauze, na de uitputtende civielrechtelijke ontdekkingsreis. Geheel verfrist van­
gen wij derhalve aan met het tweede grote onderdeel van de marsroute, de fiscaliteit. 
Net als het civielrechtelijke landschap, biedt de kavelruil ons op fiscaal terrein 
voldoende voor een intensieve, maar leerzame reis, waarbij uw gids u regelmatig zal 
wijzen op interessante parallellen met de civielrechtelijke realiteit. Bereidt u voor op 
een pittige, maar onderhoudende tocht.
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FISCALE HISTORIE
Inflatie is de enige vorm van belasting die opgelegd 
kan worden zonder wetgeving.
Milton Friedman
Amerikaans econoom (1912-2006)
A. INLEIDING1
De overdrachtsbelasting2 is een belasting op transacties in onroerende zaken en daarmee 
gelijkgestelde verschijnselen. Het heffen van belasting op de overdracht3 van onroerende 
zaken geschiedt al vele eeuwen.4 In het oude Egypte werd al bij de verkoop van roerende 
en onroerende zaken 5% (later 10%) registratierecht geheven. Ook in de Griekse oudheid 
werd in Athene bij de overdracht van onroerende zaken 1% belasting geheven, waartoe 
de akten ter registratie werden aangeboden.5 Deze registratie was oorspronkelijk 
bedoeld ter controle op de handel in onroerende zaken. Later hebben de Romeinen de 
belastingheffing door middel van registratie overgebracht naar Frankrijk. De Fransen 
hebben de registratie vervolgens tijdens de Tachtigjarige Oorlog (1568-1648) in onze 
streken geïntroduceerd. Het oogmerk om via registratie controle te kunnen uitoefenen 
op de handel in onroerende zaken is in de zestiende eeuw al lang niet meer het 
voornaamste doel van de verplichte registratie. Het fiscale aspect van de registratie, de 
belastingopbrengsten, komt steeds meer op de voorgrond.6
1. Voor een uitgebreid overzicht van de geschiedenis van de overdrachtsbelasting, zie de inaugurele 
rede van O.I.M. Ydema voor de Rijksuniversiteit Leiden, Alva’s erfenis: vierhonderd jaar over­
drachtsbelasting (oratie Leiden), Deventer: Kluwer 1998.
2. Ik heb deze fiscale grenspost, zoals gezegd in onderdeel 5 van de inleiding, bewust beperkt tot de 
overdrachtsbelasting.
3. Gebruik van de term ‘overdracht’ is juridisch gezien onjuist, daar de overdrachtsbelasting de 
verkrijging van onroerende zaken belast (vgl. art. 1, lid 1, WBR). Historisch gezien is de term 
‘overdracht' echter verklaarbaar, gezien het feit dat aanvankelijk aangeknoopt werd bij de verkoop 
van (roerende en) onroerende zaken.
4. Aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 1.
5. Zie over de oorsprong van het registratierecht uitgebreid A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en 
ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 32.
6. Zie tevens A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en 
successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 29, waar binnen het registratierecht een 
onderscheid gemaakt wordt tussen een vast recht als vergoeding voor ‘de moeite der inschrijving in 
het daartoe bestemde register’ en het evenredig recht dat geheven werd naar de waarde van de zaak 
die wordt geregistreerd. Het laatste (evenredige) recht is aanzienlijk ouder (zie de aanhef van dit 
onderdeel) dan het vaste recht (voortgesproten uit het Droit de Controle uit 1581).
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De overdrachtsbelasting als zodanig kent haar oorsprong in de op 31 juli 1571 door de 
Spaanse landvoogd Alva7 gepresenteerde ‘twintigste penning’ (een tarief van 5%), 
geheven ter zake van de overdracht o f overgang van in de Nederlanden gelegen 
onroerend goed.8 Daarmee wilde Alva kennelijk de adel belasten, nu het de adel 
was die nagenoeg alle grond bezat. De bedoeling was het genereren van opbrengst 
waarmee het bevoegd gezag een staand landleger kon bekostigen dat de grond­
eigenaren en pachters tegen plundering door vijandelijke troepen moest beschermen.9 
De pogingen van Alva om de twintigste penning in ons land daadwerkelijk in te voeren 
strandden echter op verzet van de Staten van Holland en Zeeland.10
Ruim dertig jaar later werd in de Ordonnantie van 159811 voor de provincie Holland 
vastgelegd dat de koper en de verkoper, ieder voor de helft, bij de verkoop van 
onroerende zaken verplicht waren de veertigste penning,12 ofwel 2,5%, van de 
koopsom of de waarde daarvan aan de overheid af te dragen.13 Of, in de bewoordingen 
van destijds:
7. De Spanjaard Fernando Alvarez de Toledo (1507-1582), hertog van Alva, werd door de katholieke 
Filips II naar aanleiding van de Beeldenstorm in 1566 naar de Nederlanden gestuurd om orde op 
zaken te stellen en de protestanten te vervolgen. Door zijn wrede reputatie kreeg hij de bijnaam ‘de 
ijzeren hertog’, aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 3, nt. 5. Zie tevens de 
inaugurele rede van O.I.M. Ydema voor de Rijksuniversiteit Leiden, Alva’s erfenis: vierhonderd jaar 
overdrachtsbelasting. Zie tevens D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel
6, Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1979, p. 215 e.v.
8. Wetteksten zijn te vinden in F.H.M. Grapperhaus, Alva en de Tiende Penning, Deventer: Kluwer 
1982, p. 317-340. Zie tevens J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?’, in: Fiscaliteit in 
Nederland: 50 jaar Belastingmuseum “Prof. Dr. Van der Poel”, Zutphen: De Walburg Pers 1987, 
p. 156, alsmede D.P. Blok e.a. (red.), Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 6, p. 219, die naast 
de twintigste penning spreekt van een eenmalige heffing van de honderdste penning (ofwel 1%) van 
de waarde van alle roerende en onroerende zaken, een maatregel die eveneens door Alva werd 
geïntroduceerd in de Nederlanden. Zie over de honderdste penning tevens A.D. van Assendelft de 
Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland 
en Nederland, p. 32. Overigens wijst F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen 
sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 1 er op dat Hertog Joris van Saksen bij het Verdrag met de Friezen 
van 1504 als een landsheerlijk recht een 56e penning op iedere overgang van onroerend goed onder 
de levenden bedong.
9. Aldus A-G Wattel in onderdeel 8.6 van zijn conclusie (ECU:NL:PHR:2013:BY0548) bij het arrest HR 
15 maart 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY0548. Zie tevens A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en 
ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 134.
10. Aldus J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 3. Zie tevens J.T. de Smidt, ‘Vier 
eeuwen overdrachtsbelasting?’, p. 156, alsmede F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche 
belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 136, die er op wijst dat op 6 oktober 1575 in de 
resoluties van de Staten van Holland weer gesproken wordt over invoering van een twintigste 
penning. Het besluit is echter nimmer wet geworden. Zie over de heerlijke rechten nader grenspost
1, hfdst. I, onderdeel B.1.
11. Plakkaat van de Staten van Holland, van 22 december 1598. Zie tevens J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen 
overdrachtsbelasting?’, p. 155, alsmede A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der 
zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 134.
12. Niet te verwarren met het recht van de Dertiende Penning, waarover uitgebreid J.S.LA.W.B. Roes, 
Het oude zakelijke recht van de Dertiende Penning, Deventer: Kluwer 2000.
13. Aldus Y.E. Gassler, M.L.M. van Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, 
Deventer: Kluwer 2012, p. 17 e.v. Zie tevens S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, 
’s-Gravenhage: Gebroeders Belinfante 1869, p. 8.
356
FISCALE HISTORIE LB
‘Van nu en voortaen zal van de verkoopinge ( . . . )  van alle onroerende goederen ( . . . )  betaelt worden den 
40sten penningh van de koopsom o f  de waarde,14 de ene helft te betalen door de kooper de andere door de 
verkoper.'15
In 1602, kort na de inwerkingtreding van de Ordonnantie, werd het tarief voor de 
provinde Holland verhoogd naar een dertigste penning (3,3%). Het Plakkaat van 15 juli 
1655 bracht het tarief van de overdrachtsbelasting weer terug naar een veertigste 
penning.16
B. ONTWIKKELINGEN NA 1598 EN FRIMAIREWET
Alom in de Republiek der Zeven Verenigde Nederlanden17 werd de in 1598 ingevoerde 
veertigste penning als ‘overdrachtsbelasting’ bekend en berucht.18 Diverse steden 
hebben zich tegen de invoering verzet.19
Vanaf 1 januari 1795, de aanvangsdatum van de Bataafse Republiek,20 ondernam de 
(Eerste) Nationale Vergadering, als vervanger van de Staten-Generaal, pogingen tot 
samenstelling van een nieuwe ‘constitutie’ voor de Bataafse Republiek, waarin tevens 
geregeld werd dat de bestaande provinciale belastingen op termijn zouden overgaan tot 
‘nationale middelen’. Een stelsel van algemene belastingen, waaronder een nationaal klein 
zegel, naar het voorbeeld van de Ordonnantie uit 1598, zou worden ingevoerd. In de 
vergadering van 8 augustus 1797 werd de ontwerp-constitutie bij stemming afgewezen 21 
Met name de unitaristen, die een eenheidsstaat voorstonden, stemden tegen. Omdat de 
vergadering slechts een mandaat had van anderhalf jaar, werd deze in september 1797 
ontbonden. Een Tweede Nationale Vergadering kreeg de vervolgopdracht.
14. Een mooie parallel met het huidige art. 14 WBR, te behandelen in onderdeel h 2  van het navolgende 
hoofdstuk.
15. Art. 1 van het Plakkaat van 22 december 1598, opgenomen in: J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen 
overdrachtsbelasting?’, p. 155. Zie tevens Bijlagen bij Kamerstukken I I 1863/1864,47e vel, p. 186.
16. Aldus A.M. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet op de overdrachtsbelasting en het 
successierecht in Nederland: een historisch overzicht', in: MBB 1999/407. Zie tevens A.D. van 
Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in 
Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 135.
17. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.l, n t 13.
18. Aldus J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?’, p. 156. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschie­
denis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 154: ‘De belasting op de 
registratie had ( . . . )  van den aanvang af tot de minst populaire van Franschen oorsprong behoord.’
19. Bijv. de stad ’s-Hertogenbosch in 1662, zo blijkt uit ACM. Kappelhof, De belastingheffing in de 
Meierij van Den Bosch gedurende de Generaliteitsperiode (1648-1720) (diss. 1986), Tilburg: 
Stichting zuidelijk historisch contact 1986, p. 120-121.
20. Zoals vermeld in grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.3, n t 124, ging de Bataafse Republiek op 22 juni 
1806 ten onder. Zie tevens H.L.M. Vera, .... dat men het goed van den ongeboomen niet mag 
verkoopen, p. 385 e.v. Uit M.W.F. Treub, Ontwikkeling èn verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 59 blijkt dat de Nationale Vergadering, als vervanger van de 
Staten-Generaal, opdracht kreeg tot samenstelling van een nieuwe ‘constitutie’ voor de Bataafse 
Republiek, waarin tevens geregeld werd dat de bestaande provinciale belastingen op termijn 
zouden overgaan tot ‘nationale middelen’. Een stelsel van algemene belastingen, waaronder een 
nationaal klein zegel, zou worden ingevoerd. In de vergadering van 8 augustus 1797 werd de 
constitutie bij stemming verworpen.
21. Aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 59 e.v.
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Op 19 januari 1798 werd in de (Tweede) Nationale Vergadering een besluit genomen 
omtrent de beginselen die ten grondslag moesten liggen aan een nieuwe staats­
regeling. Een tweede poging na het verwerpen van de plannen in augustus 1797 
derhalve. Opvallend was dat nu geen centralisatie van de belastingen voorgenomen 
was: de gewestelijke belastingen bleven bestaan. Wel diende het overgrote deel van de 
belastinginkomsten door de gewestelijke besturen gestort te worden in de nationale 
schatkist.22 Ook dit voorstel zou niet worden aangenomen: op 22 januari 1798 
pleegden de unitaristen, gesteund door de Franse regering, een staatsgreep. Zij 
zuiverden de Nationale Vergadering van hun tegenstanders. De overblijvenden ver­
klaarden zich als ‘de wettige Constitueerende Vergadering representeerende het 
Bataafsche volk’ en vernietigden het reglement van de Nationale Vergadering. Een 
Uitvoerend Bewind van vijf personen zou belast worden met het bestuur. Totdat dit 
gremium was gekozen, bleven de plaatselijke en gewestelijke besturen in stand, maar 
slechts als administratieve organen, onderworpen aan de Constitueerende Vergade­
ring.23
De invoering van een algemene belasting, geldend voor de gehele Republiek, keerde 
terug op de politieke agenda. Op 19 februari 1798 presenteerden de heren J. Hora 
Siccama en B. van Rees een uitgewerkt plan voor het ontwerpen van de constitutie. 
Onderdelen van dit plan waren een heffing van een ‘reëele belasting’ op huizen en 
landerijen, alsmede een grondbelasting op gebouwen ter grootte van 1% van de 
waarde, De bestaande grondbelasting op landerijen zou gehandhaafd blijven.
Op 17 maart 1798 diende de commissie een ontwerp-constitutie bij de Constituee­
rende Vergadering in, waar het met algemene stemmen werd aangenomen. Op 23 april 
van dat jaar werd de definitieve Staatsregeling aangenomen. Op het terrein van de 
algemene belastingen bevatte artikel 210 van de Staatsregeling de bepaling dat binnen 
één jaar na de eerste zitting van het Vertegenwoordigend Lichaam24 door het Uit­
voerend Bewind een nieuw stelsel van algemene belastingen moest worden ingediend, 
op de grondslagen zoals opgenomen in het betreffende artikel. Op onderdelen werd 
daarbij afgeweken van het plan van Siccama en Van Rees. Zo diende de belasting op 
onroerende goederen in de gehele republiek op gelijke wijze naar de waarde belast te 
worden.25 Artikel 211 van de Staatsregeling bepaalde voorts dat de nieuwe belastingen 
uiterlijk binnen twee jaar na aanneming van de Staatsregeling ingevoerd moest 
worden.
Ter voldoening aan deze laatste verplichting werd in juli 1799 door het Uitvoerend 
Bewind een brief aan het Vertegenwoordigend Lichaam gericht, waarin een nieuw
22. Aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 64.
23. Aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 64.
24. De nieuwe naam van de Constitueerende Vergadering ter gelegenheid van de invoering van de 
Staatsregeling, aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 752, nt. 2.
25. M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 72.
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stelsel van algemene belastingen werd gepresenteerd.26 Het Vertegenwoordigend 
Lichaam benoemde vervolgens een commissie van negen leden die het voorgestelde 
belastingstelsel nader diende te onderzoeken. Deze commissie ontwierp, parallel aan 
het onderzoek van het belastingstelsel, tevens een eigen versie van een belasting­
stelsel, dat echter op hoofdlijnen nagenoeg geheel overeenkwam met het door de 
commissie onderzochte voorstel.27 Na beraadslaging besloot het Vertegenwoordigend 
Lichaam op 25 maart 1801 tot invoering van een algemeen belastingstelsel.28
Op 16 maart 1801 werd de Staatsregeling uit 1798 vervangen door een gewijzigde 
versie. In artikel 57 van deze nieuwe regeling was opgenomen dat de bestaande wijze 
van belastingheffing in de voormalige Gewesten29 gehandhaafd zou blijven, maar 
herziening of wijziging van de diverse belastingen door middel van het opleggen van 
soortgelijke algemene belastingen was te allen tijde mogelijk.
Ook de Staatsregeling uit 1801 was geen lang leven beschoren. De invloed van 
Frankrijk op de Bataafse Republiek nam steeds verder toe. Napoleon wenste een 
eenhoofdig gezag over de republiek in het leven te roepen. Daartoe benoemde hij 
R.J. Schimmelpenninck, die op 29 april 1805 als Raadspensionaris werd benoemd, een 
functie die het staatsbewind verving. De nieuwe bestuursstructuur was omschreven in 
een nieuwe Staatsregeling, ingediend door Schimmelpenninck, begin 1805 goedge­
keurd door Napoleon en op 26 april 1805 als Staatsregeling afgekondigd.30 Een van de 
wapenfeiten van de nieuwe bewindsman was het op 20 juni 1805 presenteren van een 
‘plan van algemeene belastingen’, ontworpen door I.J.A. Gogel.31 Bij besluit van 12 juli 
180532 werd het plan vastgesteld. Het nieuwe stelsel moest zowel de diverse depar­
tementale belastingen als de verschillende buitengewone heffingen vervangen. Tot de 
algemene belastingen behoorde tevens een belasting op alle onroerend goed, geheven 
naar de waarde van die goederen.
Door de invoering van de algemene belastingen was op 28 november 1805 de tijd rijp 
om afscheid te nemen van de veertigste penning van 1598. In de Ordonnantie op het
26. Besluiten der 1" Kamer van het Vertegenwoordigend Lichaam Augustus 1799, Dl. XIII, 1E stuk, 2e 
bijlage van de besluiten van 31 Juli.
27. Handelingen van het Vertegenwoordigend Lichaam, IX, p. 507.
28. Handelingen van het Vertegenwoordigend Lichaam, IX, p. 752, alsmede XI, p. 186-202 en 810-831. 
Zie tevens F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste 
deel, p. 63-75.
29. Op 17 november 1798 waren de gewesten opgeheven en vond een nieuwe verdeling van de 
republiek in departementen plaats. Zie M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, 
Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 79.
30. Aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 102.
31. Zie over (de invloed van) Gogel uitgebreid A.M. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet 
op de overdrachtsbelasting en het successierecht in Nederland: een historisch overzicht’.
32. Staatsbesluit van 12 juli 1805, nr. 3.
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middel van het Klein Segel33 werd dan ook een eind gemaakt aan deze aloude 
belasting. In de Ordonnantie, die deel uitmaakte van de Stelselwet, werd onder meer 
bepaald, dat de overdrachtsbelasting vanaf 1 januari 1806 in de gehele Bataafse 
Republiek geheven zou worden in de vorm van een zegelrecht.34 Transportakten 
dienden op gezegeld papier te worden opgemaakt.35 De hoogte van het zegel was 
evenredig aan de ‘koopprijs’. Er was sprake van een trapsgewijze opbouw van het 
belaste bedrag en het daaraan gekoppelde zegel, hetgeen resulteerde in een belasting 
van ongeveer 3%.36 Het ‘evenredig recht’ werd geheven op de ‘opdragt’: de over­
schrijving van het contract van overdracht in de registers van het plaatselijk gerecht.37
Het bewind van Schimmelpenninck zou echter niet lang duren. Napoleon wilde 
Nederland tot een koninkrijk omvormen en sloot op 24 mei 1806 een verdrag met 
de vertegenwoordiging van de Bataafse Republiek, waarbij keizer Napoleons jongere 
broer, Lodewijk,38 met ingang van diezelfde datum tot koning der Nederlanden werd 
gekroond. Op 7 augustus van datzelfde jaar kondigde de nieuwe koning een ‘con­
stitutie voor het Koningrijk Holland’ af. Op het terrein van de belastingen zette 
Lodewijk de door Schimmelpenninck ingeslagen weg voort. Op 1 juli 1810 deed 
Lodewijk afstand van de troon ten behoeve van zijn zoon 39
33. ‘Publicatie van Hun Hoog Mogende, vertegenwoordigende het Bataafsch Gemeenebest, houdende 
Ordonnantie op het middel van het klein zegel binnen de Bataafsche republiek’, van 28 november 
1805. Zie tevens S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, p. 9, alsmede A.D. van Assendelft de 
Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland 
en Nederland, p. 150.
34. Bij plakkaat van 13 augustus 1624 werd in de provincie Holland voor het eerst een zegelbelasting 
ingevoerd. De overige provincies volgden al snel dit voorbeeld, o.a. Utrecht in 1625, Friesland in 
1628 en Zeeland in 1653, aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, 
registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 24 en 125. Financiering van 
de strijd tegen de Spanjaarden was het hoofddoel voor invoering. Bij Ordonnantie van 15 augustus 
1677 werd het zegelrecht aanmerkelijk uitgebreid, aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en 
ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 129. 
Verdere wijzigingen volgden bij Ordonnanties van 25 augustus 1716, 30 september 1744 en 11 
september 1794, aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, 
registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 130-132. M.W.F. Treub, 
Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 160 
wijst erop dat het klein zegel zowel op het zegelrecht als op hetgeen later tot het registratierecht 
gerekend werd betrekking had. Zie over het zegelrecht in algemene zin uitgebreid A.D. van 
Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in 
Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 19 e.v.
35. Zie tevens Bijlagen bij Kamerstukken I I 1863/1864, 47e vel, p. 185, alsmede A.D. van Assendelft de 
Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland 
en Nederland, p. 21.
36. Aldus AM. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet op de overdrachtsbelasting en het 
successierecht in Nederland: een historisch overzicht'. Uit A.D. van Assendelft de Coningh, De aard 
en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, 
p. 163 blijkt dat op 26 december 1806 een verhoging van het zegelrecht plaatsvond.
37. Aldus J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?’, p. 156. Zie tevens M.W.F. Treub, Ontwik­
keling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 160.
38. Voluit Louis Bonaparte geheten. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.3, nt. 124, alsmede H.LM. Vera, 
.... dat men het goed van den ongeboornen niet mag verkoopen, p. 353.
39. Aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successie­
rechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 165.
360
FISCALE HISTORIE
De Franse Revolutie in 1789 bracht in Frankrijk een grote vereenvoudiging van het 
bestaande systeem van belastingheffing.40 Allerlei verschillende rechten en formali­
teiten (zoals de rechten van insinuatie en controle)41 werden afgeschaft en maakten 
plaats voor één formaliteit van registratie, die verplicht was voor notariële en onder­
handse akten, houdende overdracht van het onroerend goed.42 Dit registratierecht 
werd ingevoerd door de Wet van 22 frimaire an VII43 Deze Franse registratiewet 
genoot bekendheid onder de naam ‘Frimairewef.
Bij keizerlijk decreet van 9 juli 1810,44 acht dagen na de abdicatie door Lodewijk, werd 
Nederland ingelijfd bij Frankrijk.45 Gevolg van deze inlijving was dat, bij decreet van 21 
oktober 1811,46 vanaf 1 januari 181247 de (sterk vereenvoudigde) Franse wetgeving op 
de registratie in Nederland van kracht was48 In verband met nadelige financiële 
gevolgen was afgezien van invoering per 1 januari 1811.49 De tarieven, die bij 
overdracht van onroerende zaken volgens de Frimairewet golden, waren aanzienlijk 
hoger dan de tarieven, die vóór de Franse inlijving gebruikelijk waren. Zo bedroeg 
het bedrag, dat aan registratierechten bij overdracht van onroerende zaken onder
40. S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, p. 5 wijst er op dat de formaliteit van registratie in 
Frankrijk reeds op 15 juni 1581 door de toenmalige koning Hendrik III is ingevoerd. Zie tevens 
Bijlagen bij Kamerstukken I I 1863/1864,47' vel, p. 185, waaruit blijkt dat de formaliteit van registratie 
is ingevoerd als maatregel om verduistering, vervalsing en antedatering van akten tegen te gaan.
41. Zie tevens M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelas­
tingen in Nederland, p. 19, die constateert: 'Schier alles wat maar belast kon worden, was belast
42. Aldus J.T. de Smldt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?’, p. 156. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschie­
denis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 136.
43. Wet van 12 december 1798, Bulletin des Lois nr. 248. Zie tevens A.D. van Assendelft de Coningh, De 
aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en 
Nederland, p. 32.
44. Decreet van 9 juli 1810, Kon. Courant 14 juli 1810, nr. 164.
45. Zie tevens hfdst. I, onderdeel B.3 van de vorige grenspost. M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband 
van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 218 wijst erop dat reeds in 1807 
Vlissingen bij Frankrijk was ingelijfd, op 24 april 1810 gevolgd door alle landen, gelegen aan de 
linkeroever van de Rijn. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen 
sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 2. Zie tevens S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, p. 7, 
alsmede AD. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en 
successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 165.
46. Decreet van 21 oktober 1811, Bulletin des Lois, nr. 397. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschiedenis der 
Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 12, alsmede A.D. van Assendelft de 
Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland 
en Nederland, p. 165.
47. De aanvankelijk beoogde ingangsdatum 1 januari 1811 bleek om diverse (administratieve) redenen 
niet haalbaar, aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- 
en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 165.
48. Op grond van decreten van 22 juni en 8 november 1810, aldus F.N. Sickenga, Geschiedenis der 
Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 3. In M.W.F. Treub, Ontwikkeling en 
verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 221, nt. 1 is te lezen dat 
in die departementen die reeds per 24 april 1810 bij Frankrijk waren ingelijfd (zie de vorige nt.), de 
Hollandse belastingen reeds per 1 januari 1811 door de Franse waren vervangen.
49. Zie FJM. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 3.
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bezwarende titel betaald moest worden, 4% van de ‘koopprijs’.50 Daarnaast waren nog 
een vast zegelrecht en de overschrijvingskosten (7,5%) verschuldigd.51
Toen in 1813 de onafhankelijkheid van Nederland hersteld was,52 had dat niet meteen 
de vervanging van de Frimairewetgeving tot gevolg. Om verschillende, vooral prakti­
sche, redenen zag men er in het begin van het Koninkrijk der Nederlanden weinig heil 
in om de Frimairewet, voor zover deze niet betrekking had op het successierecht,53 te 
vervangen. De belasting op overdracht van onroerende zaken bleef derhalve geheel 
volgens Frans model geheven, totdat een nadere voorziening zou worden getroffen, zo 
bleek uit het besluit van 23 december 1813.54 Om deze ‘nadere voorziening’ te kunnen 
treffen werd bij Koninklijk Besluit van 15 juli 1814 een staatscommissie ingesteld.55 Op 
15 juli 1815 bracht deze commissie een rapport uit, waarin onder meer werd ge­
adviseerd tot afschaffing van het registratierecht en vervanging door een zegelrecht 
gebaseerd op de oude Hollandse zegelordonnantiën.56 Het rapport bleef echter zonder 
gevolgen.57
Na 1815 werden door de Nederlandse wetgever diverse pogingen tot wijziging van het 
bestaande stelsel58 ondernomen, die zonder gevolg bleven.59 Wel werden de registratie-
50. Het registratierecht werd geheven volgens de wetten van 22 frimaire an 7 (22 december 1798) en 27 
VentSse an 9 (18 maart 1801). Zie tevens O.I.M, Ydema, Alva’s erfenis: vierhonderd jaar over­
drachtsbelasting, alsmede M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 230.
51. Aldus A.M. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet op de overdrachtsbelasting en het 
successierecht in Nederland: een historisch overzicht'.
52. Op 20 november 1813 namen de heren Van der Duyn van Maasdam en Van Hogerdorp tijdelijk het 
algemeen bestuur over Nederland in handen totdat de Prins van Oranje zou terugkeren. Bij 
proclamatie d.d. 21 november 1813, Stb. 1813, nr. 1, maakten zij dit aan het Nederlandse volk 
bekend. Prins Willem I keurde deze proclamatie bij besluit van 6 december 1813 tot aanvaarding der 
soevereiniteit en ontbinding van het algemeen bestuur, Stb. 1813, nr. 4, goed. Aldus M.W.F. Treub, 
Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 252- 
253.
53. De ‘droit de mutation par décès’. Bij soeverein besluit van 8 februari 1814, Stb. 1814, nr. 31, werden 
diverse wijzigingen aangebracht in de Franse wet. Zie M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van 
de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 278.
54. Stb. 1813, nr. 17. Ontleend aan: A.M. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet op de 
overdrachtsbelasting en het successierecht in Nederland: een historisch overzicht’. Zie tevens J.T. de 
Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?’, p. 156, alsmede M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband 
van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 269. Zie ten slotte A.D. van 
Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in 
Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 167,
55. K.B. van 15 juli 1814, nr. 76. Zie S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, p, 9, alsmede AD. van 
Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in 
Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 170.
56. Aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successie­
rechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 171-172.
57. Zie voor een uitgebreide verklaring voor het niet opvolgen van de aanbevelingen van de commissie 
A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten 
in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 176 e.v.
58. O.a. in 1821,1824 en 1882. Zie F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het 
jaar 1810, eerste deel, p. 140, alsmede AD. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der 
zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 179.
59. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste 
deel, p. 1.
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en zegelrechten meermalen gewijzigd, waarbij de wijzigingen meestal beperkt bleven tot 
verhogingen van de tarieven.60 Hoewel in 1838 in Nederland een nieuw Burgerlijk 
Wetboek werd ingevoerd, dat de Franse Code Civil verving, werd ook dat moment niet 
aangegrepen om tot vervanging van deze wet over te gaan.61 Dit ondanks het feit dat in 
het (recente) verleden meermaals de invoering van het nieuwe Burgerlijk Wetboek als 
reden voor uitstel van hervormingen op fiscaal gebied werd genoemd.62 Zoals dat 
meermalen in de geschiedenis van de belastingen gebleken is, vormden ook de regis­
tratie- en de zegelbelasting een te aantrekkelijke bron van inkomsten voor de overheid 
om snel tot afschaffing en vervanging over te gaaa
Wel werd in 1840 de ‘Wet omtrent den vrijdom van lasten, terzake van Iandontgin- 
ningen en landverbeteringen’ uitgevaardigd.63 In deze wet werd voor een periode van 
twintig jaar na ontginning van de gronden een gehele vrijstelling en daarna nog eens 
gedurende twintig jaar een halve vrijstelling van verhoogde grondbelasting64 ver­
leend.65
Voorts zijn er in de loop van de 19e eeuw enkele serieuze pogingen ondernomen om 
deze belasting wezenlijk te herzien. Zo werd in 1852 een aantal voorstellen tot 
belastinghervorming ingediend. Het wetsontwerp werd in de Tweede Kamer aange­
nomen, maar op 26 april 1852 door de Eerste Kamer met algemene stemmen 
verworpen.66 Daarnaast zijn er door de regering op 28 september 1863 bij de 
Staten-Generaal voorstellen ingediend om tot een meer aan de tijd aangepaste 
wetgeving van het registratierecht te komen, waarbij in de toelichting echter nadruk­
kelijk werd gesteld, dat Van een afschaffing der belasting, o f van zoodanige wijzigingen 
daarin, welke op de opbrengst ervan een beduidenden invloed zouden kunnen uitoefenen 
intusschen met het oog op de behoeften der schatkist, althans in een reeks van jaren,
60. Aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 328, die de wijzigingen bij wet van 31 mei 1824 (Stb. 1824, nr. 36), 16 juni 1832 (Stb. 
1832, nr. 29), 3 oktober 1843 (Stb. 1843, nr. 47) en 9 april 1869 (Stb. 1869, nr. 60) noemt In gelijke zin 
F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 142, 
alsmede S. Bartstra, De wetgeving op de registratie, p. 10. Zie ten slotte A.D. van Assendelft de 
Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland 
en Nederland, p. 177 e.v.
61. Wel werd bij wet van 3 oktober 1843 de bestaande belastingwetgeving in overeenstemming 
gebracht met de burgerlijke wetgeving, aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en 
ontwikkeling der zegel-, registratie- en successierechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 180.
62. Aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successie­
rechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 178.
63. Wet van 6 juni 1840 (Stb 1840, nr. 17). Zie tevens Bijlage Handelingen 1839/1840, nr. IX. Zie H.L.M. 
Vera..... dat men het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen, p. 91 en 395 e.v..
64. Belasting, geheven op de onbebouwde en bebouwde eigendommen. Bij K.B. van 1822, Stb. 1822, 
nr. 45 trad de grondbelasting in werking in Nederland, ter vervanging van de voordien geldende 
Franse regeling, aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 292. De grondbelasting heeft sindsdien een permanente 
plek gehad binnen de belastingwetgeving. Ter gelegenheid van de invoering van de gemeentelijke 
onroerendgoedbelastingen in 1970 werd de grondbelasting afgeschaft
65. H.B. Demoed, Mandegoed Schandegoed, p. 67. Zie tevens H.M.A.J. van Asch van Wijck, Redevoering, 
uitgesproken in de zitting van den 18. December 1833, Utrecht: L.E. Bosch 1834, p. 18 e.v., alsmede 
F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 190.
66. Aldus A.D. van Assendelft de Coningh, De aard en ontwikkeling der zegel-, registratie- en successie­
rechten in Frankrijk, Engeland en Nederland, p. 184.
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onmogelijk sprake (kan) wezen, zonder een voldoend equivalent, 't welk de regeering niet 
weet aan te wijzen.167
Nu de registratie in ‘velerlei verspreide, veelal onduidelijke, bestaande bepalingen168 te 
vinden was, achtte de regering echter wel ‘hercodificatie’ van het registratierecht 
gewenst, waarbij men tegelijkertijd de registratie in overeenstemming kon brengen 
met de wetgeving op het terrein van het burgerlijk recht.69 Bovendien wilde men een 
zodanige wijziging in de tarieven doorvoeren, dat de acceptatie van het registratie­
recht onder de bevolking zou toenemen. Ook wilde men het registratierecht combi­
neren met het recht van in- en overschrijving.
Niettegenstaande deze lovenswaardige bedoelingen bleek de kritiek vanuit de Tweede 
Kamer van de Staten-Generaal op de ontwerp-wetgeving, die in hoofdzaak het 
karakter van de Franse registratiewetgeving behield, groot te zijn. Ten aanzien van 
het onderdeel betreffende de overdracht van onroerende zaken werd vooral kritisch 
tegen het feit aangekeken, dat er nog steeds sprake was van een dubbele belasting, te 
weten het zegelrecht én het registratierecht.70 Daarbij werd nadrukkelijk de vraag aan 
de orde gesteld, of het toepassen van een proportioneel tarief bij overdracht van 
onroerende zaken nog wel te rechtvaardigen was, nu in de praktijk bleek dat duurdere 
huizen veel minder snel van eigenaar wisselden dan goedkopere. In dit verband vroeg 
men zich af of het uit een oogpunt van een rechtvaardige verdeling van de belasting­
druk niet wenselijker zou zijn om de belasting op de overdracht van onroerende zaken 
te vervangen door een jaarlijkse heffing over de waarde van alle onroerende zaken. Alle 
kritiek heeft ertoe geleid dat van verdere behandeling in het parlement van het 
wetsontwerp werd afgezien.71
Op 19 september 1877 werd een nieuwe poging tot herziening gewaagd: op die datum 
werd een Ontwerp op Registratie en Successie ingediend bij de Tweede Kamer.72 Ook 
dit ontwerp heeft de parlementaire eindstreep niet gehaald. Wel werd in 1882 een 
partiële herziening van het registratierecht ingevoerd.73 Voor een algehele herziening 
van het registratierecht, hoe gewenst ook, bleek geen ruimte te bestaan.
67. F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 152.
68. F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 152.
69. Zie art 21 van de wet van 11 juli 1882 (Stb. 1882, nr. 92) volgens welke de wetgeving op de 
registratie vóór 1 januari 1886 aan een algehele herziening moet worden onderworpen. Aldus 
M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 334. De wetgever heeft zich niet aan deze ‘wenk’ gehouden.
70. Aldus F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, 
p. 154.
71. Aldus A.M. Elias, F. Sonneveldt, ‘De invloed van de Frimairewet op de overdrachtsbelasting en het 
successierecht in Nederland: een historisch overzicht'.
72. Aldus F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, 
p. 157.
73. Wetten van 11 juli 1882, Stb. 1882, nrs. 92 en 93. Zie tevens F.N. Sickenga, Geschiedenis der 
Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 171.
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C  REGISTRATIE- EN ZEGELWET
Na de eeuwwisseling veranderde dit. Het Kamerlid Treub hield op 31 december 1905 
een redevoering in de Tweede Kamer over de noodzaak tot wijziging van de bestaande 
wetgeving. Deze redevoering had tot gevolg dat bij Koninklijk Besluit van 30 juli 
190674 een staatscommissie werd ingesteld, die onder meer tot taak had een herzie­
ning van de wetgeving op de registratiebelasting voor te bereiden, zonder daarbij de 
belangen van ’s Rijks schatkist uit het oog te verliezen.75 In mei 1913 verscheen het 
(eerste) verslag van deze commissie. In dit rapport is onder meer het volgende te 
lezen:
‘De registratierechten behoren tot de verkeersbelastingen, als een belasting op rechtshandelingen treffen zij
het rechtsverkeer.’76
In oktober van datzelfde jaar diende (inmiddels minister) Treub een ontwerp van wet 
in betreffende de grondslagen van het stelsel van ’s rijksbelastingen. In dat stelsel werd 
onder de kop ‘verkeersbelastingen’ de registratiebelasting (het registratierecht) opge­
nomen als belasting op het rechtsverkeer. Het wetsvoorstel werd ingetrokken, maar 
veel heffïngsontwerpen, waaronder het wetsvoorstel inzake het registratierecht, 
bleven gehandhaafd. Mede door de nood van de schatkist heeft laatstgenoemd 
wetsvoorstel geleid tot de Registratiewet 191777 en de Zegelwet 1917.78 Deze twee 
wetten bevatten een complex van indirecte belastingen, die gemeen hadden dat zij het 
rechtsverkeer als aanknopingspunt namen. De wetten waren een lappendeken van 
allerlei verschillende (evenredige) registratie- en zegelrechten.79 Met de inwerking­
treding van de Registratiewet 1917 is voorgoed afscheid genomen van de Franse 
Frimairewet.80
De Registratiewet 1917 regelde enerzijds de formaliteit van de registratie en anderzijds 
de registratiebelasting.81 Op basis van de wet werden de volgende vier registratiebe­
lastingen geheven:
74. K.B. van 30 juli 1906, nr. 75.
75. Aldus J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?', p. 158. Zie tevens Bijlagen bij Kamerstukken 
I I 1863/1864,47e vel, p. 186, waaruit blijkt dat het belang van de Rijksfinanciën door de jaren heen 
op de voorgrond heeft gestaan. Afschaffing van de registratiebelasting is daarom nimmer een optie 
geweest.
76. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 2.5 bij: Wet 
op belastingen van rechtsverkeer, artikel 1.
77. Wet van 22 maart 1917, Stb. 243.
78. Wet van 22 maart 1917, Stb. 244.
79. Enkele voorbeelden: het recht van overdracht (artikel 27-24 Rw 1917), het kapitaalsrecht (artikel 
46-54), vaste registratierechten (art 61), het formaatzegel (art 23-33 Zw 1917), het zegelrecht van 
jachtakten (art 41 lid 1) en het huurzegel (art 56-59). Zie voor een volledig overzicht van de diverse 
zegelrechten Kamerstukken I I 1969/1970,10560, nr. 3, p. 11. Aan de Zegelwet zal in het vervolg van 
dit onderzoek geen nadere aandacht worden besteed.
80. Zie tevens PJA Adriani, ‘De ontwikkeling van successie-, registratie- en zegelbelasting, Weekblad 
voor fiscaal recht, 1961/4536, herdruk’, in: Tributen aan het recht, Deventer: Kluwer 1971, p. 215.
81. Zie in dit kader uitgebreid H.C. Ittman, De Registratiewet 1917, Arnhem: Gouda Quint 1927.
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1. overdrachtsrechten (artikel 27 e.v.) verschuldigd op de akten, houdende overdracht 
onder bezwarende titel van onroerende zaken, binnen het Rijk gelegen of gevestigd. 
Het tarief bedroeg 2,5%;
2. recht op het geplaatste kapitaal van naamlooze vennootschappen en daarmede 
gelijkgestelde vennootschappen en vereenigingen (artikel 46 e.v.);82
3. recht op openbare verkoopingen van roerende zaken (artikel 55 e.v.);
4. vaste rechten (artikel 61 e.v.).83
De Registratiewet 1917 heeft, met een aantal wijzigingen, gegolden tot het jaar 1970. 
De Ruilverkavelingswetten uit 1924, 1938 en 1954 vielen derhalve alle onder het 
regime van de Registratiewet 1917. In deze achtereenvolgende wetten is telkens een 
vrijstelling van zegel- en registratierecht opgenomen voor alle stukken, opgemaakt in 
het kader van een ruilverkaveling.
Zo bepaalde artikel 89 van de Ruilverkavelingswet 1924:
‘Alle stukken, opgemaakt ingevolge deze wet, zijn vrij van zegel en van het evenredig recht van registratie. 
De medewerking van den hypotheekbewaarder bij de uitvoering dezer wet geschiedt kosteloos.’
De introductie van de ruilverkaveling bij overeenkomst in de Ruilverkavelingswet 1938 
leidde ertoe dat ook alle stukken, opgemaakt in het kader van een ruilverkaveling bij 
overeenkomst, vrijgesteld waren van zegel- en registratierecht. Artikel 112 van de 
Ruilverkavelingwet 1938, bevatte namelijk dezelfde tekst betreffende vrijstelling van 
zegel- en registratierecht als haar voorganger, de Ruilverkavelingswet 1924.
Haar opvolger, artikel 128 van de Ruilverkavelingswet 1954, luidde woordelijk nage­
noeg gelijk aan artikel 112 Ruilverkavelingwet 1938:
‘1. Alle stukken, opgemaakt ingevolge deze titel, zijn vrij van zegel en van het evenredig recht van 
registratie.
2. De medewerking van de hypotheekbewaarder bij de uitvoering van deze titel geschiedt kosteloos.’84
Vanaf de oorsprong van de ruilverkaveling heeft er dus steeds een vrijstelling voor 
registratie- en zegelrecht gegolden voor alle stukken, opgemaakt in het kader van de 
diverse landinrichtingsinstrumenten. De ratio van deze vrijstelling zal hierna in 
hoofdstuk II, onderdeel C.2 nader worden onderzocht.
De diverse registratie- en overdrachtsrechten werden volgens een eigen techniek en op 
geheel verschillende wijze geheven, waardoor de wetten onwerkbaar waren gewor­
den. In de loop der jaren nam het aantal rechtshandelingen met betrekking tot 
onroerend goed steeds verder toe, zodat men de noodzaak van wijziging van het 
bestaande stelsel steeds duidelijker begon te voelen.
82. De voorloper van de per 1 januari 2006 afgeschafte kapitaalsbelasting. Zie tevens onderdeel D 
hierna.
83. Zie tevens Kamerstukken I I 1969/1970,10560, nr. 3, p. 11.
84. Zie tevens A  De Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 125 en 312.
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In 1959 is de overheid dan ook (eindelijk) overgegaan tot een algemene herzienings­
operatie van de rijksbelastingwetgeving.85 In dat jaar werd de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen ingevoerd.86 Na wijziging en invoering van enkele andere fiscale 
wetten werden in 1970 de Registratie- en Zegelwet 1917 tezamen vervangen door de 
Wet op belastingen van rechtsverkeer87 en de Registratiewet 1970.88 Bij die ge­
legenheid zijn de registratierechten en de zegelrechten als zodanig (formeel) afge­
schaft. Ook materieel zijn de meeste van deze heffingen niet gehandhaafd. De 
zogenaamde vaste registratierechten, die toen reeds in feite werden gezien als 
retributies, zijn bij de Registratiewet 1970 omgezet in een vergoeding voor het 
verrichten van de formaliteit van registratie. De formaliteit van registratie dient dus 
nu niet meer als middel van belastingheffing. Van de overige heffingen waren in de 
WBR nog slechts terug te vinden:
-  de overdrachtsbelasting, strekkende ter vervanging van het evenredige registratie­
recht op akten, houdende overdracht van binnen het Rijk gelegen of gevestigde 
onroerende zaken;
-  de assurantiebelasting, strekkende ter vervanging van het poliszegel;89
- de kapitaalsbelasting, strekkende ter vervanging van het evenredige registratie­
recht op aandelenkapitaal van naamloze vennootschappen en dergelijke. Vanaf 1 
januari 2006 is de kapitaalsbelasting afgeschaft;90
- de beursbelasting, strekkende ter vervanging van het beurszegel. Vanaf 1 juli 1990 
is de beursbelasting vervallen.91
De overdrachtsbelasting en de assurantiebelasting zijn derhalve de twee nog geldende 
belastingen van rechtsverkeer, zo blijkt uit artikel 1 WBR.
Met de WBR werd beoogd de tot aan de inwerkingtreding van die wet bestaande rechten 
op overdracht van onroerende zaken te vervangen door één overdrachtsbelasting.92 
Overdrachtsbelasting is in de literatuur ook wel gekenmerkt als ‘een nogal botte belasting
85. Volgens Kamerstukken I I 1969/1970, nr. 10560, p. 9 komt dit neer op ‘een volledige herstructurering 
van die wetgeving’.
86. Wet van 2 juli 1959, houdende regelen, welke aan een aantal rijksbelastingen gemeen zijn, 
laatstelijk gewijzigd bij Stb. 2013, nr. 228.
87. Wet van 24 december 1970, houdende vervanging van de wetgeving betreffende de registratie- en 
de zegelbelasting door een nieuwe wettelijke regeling, laatstelijk gewijzigd bij Stb. 2013, nr. 413.
88. Wet van 24 december 1970, houdende regeling van de formaliteit van registratie van akten, 
laatstelijk gewijzigd bij Stb. 2012, nr. 648.
89. Zie artt. 20-31 WBR. De belasting wordt geheven over de premie van verzekeringen waarvan het 
risico in Nederland is gelegen. Daarvan is sprake indien de verzekeringnemer in Nederland woont 
of, als de verzekeringnemer een rechtspersoon is, de vestiging van die rechtspersoon waarop de 
verzekering betrekking heeft, in Nederland is gelegen. Het tarief van de assurantiebelasting 
bedraagt met ingang van 1 januari 2013 21%.
90. Bij Wet van 15 december 2005, houdende wijziging van enkele belastingwetten, Stb. 2005, 684.
91. Bij Wet van 21 juni 1990, Stb. 1990, 334
92. Kamerstukken II 1969/1970,10560, nr. 3, p. 9. J.T. de Smidt, ‘Vier eeuwen overdrachtsbelasting?', 
p. 158 wijst erop dat de hedendaagse overdrachtsbelasting Treubse' trekken vertoont.
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met een weinig verfijnde ratio casu quo rechtsgrond: geld in het laatje’.93 Transacties in 
onroerend goed zijn, als gevolg van de vereiste formaliteiten en notariële bemoeienis, 
voorts op eenvoudige wijze te controleren en te belasten.
De overdrachtsbelasting komt in grote lijnen overeen met het evenredige registratie­
recht op grond van de Registratiewet 1917. Belangrijk verschil is echter dat de heffing 
van registratierecht beperkt was tot gevallen waarin sprake was van overdracht onder 
bezwarende titel, terwijl het toepassingsgebied van de overdrachtsbelasting ruimer is, 
doordat wordt geheven ter zake van de verkrijging van onroerende zaken (artikel 2, 
lid 1, WBR). Ook verkrijgingen waaraan geen akte te pas komt (bijvoorbeeld eigen- 
domsverkrijging krachtens natrekking, artikel 5:20 sub e BW) en verkrijgingen om niet 
kunnen dus met overdrachtsbelasting belast zijn.94
De eeuwenoude band tussen overdrachtsbelasting en de registratie van akten bestaat 
heden ten dage nog steeds: notariële akten (onder meer betreffende levering van 
onroerende zaken) moeten binnen tien kalenderdagen ter registratie aangeboden 
worden bij de Belastingdienst, voorzien van een voetverklaring met gegevens voor 
de heffing van overdrachtsbelasting. De aanbieding ter registratie geldt dan tevens als 
aangifte voor de overdrachtsbelasting.95 Op 1 januari 2013 is de Registratiewet 1970 
gewijzigd.96 De nieuwe wet voorziet in een elektronische registratie van notariële 
akten, waarbij de KNB de taak van de Belastingdienst als registrerende instantie 
ovemeemt.97 De overgang van het huidige papieren naar het digitale stelsel krijgt 
vanaf eind 2013 zijn beslag. Op 21 oktober is het eerste notariskantoor overgegaan naar 
het Centraal Digitaal Repertorium.98 Doordat het kantoor nu akten, repertoriumregels 
en aangiften overdrachtsbelasting digitaal kan versturen, hoeven er niet langer 
originele akten op papier naar de Belastingdienst worden gestuurd. Halverwege 
2014 moeten alle notariskantoren zijn aangesloten op het digitale systeem 99
93. Aldus A-G Wattel in onderdeel 8.6 van zijn conclusie (ECLI:NL:PHR:2013:BY0548) bij het arrest HR 
15 maart 2013, ECU:Nl:HR:2013:BY0548. Zie tevens W.J.M. Vennix, ‘De toekomst van de over­
drachtsbelasting', in: WFR1995/994, die opmerkt dat tot in de twintigste eeuw eigendom van grond 
min of meer gelijk stond aan welvaart en dat een belasting die bij het bezit o f de overdracht van 
onroerend goed aanknoopte in de toenmalige samenleving daarom uitstekend kon fungeren als een 
(primitieve) draagkrachtbelasting. Dat de ratio en de rechtsgrond van de Nederlandse overdrachts­
belasting weinig verfijnd zouden zijn, wordt in perspectief geplaatst wanneer men deze vergelijkt 
met de per 1 januari 2014 geldende situatie op de Balearen: aldaar dient per die datum een 
substantieel bedrag aan overdrachtsbelasting betaald te worden voor alle auto’s geregistreerd vóór 1 
januari 2011, zo blijkt uit http://www.ibizavandaag.nl/overdrachtsbelasting-voor-auto-buiten-pro- 
portie-op-balearen/, datum inzage 15 januari 2014. Met dank aan Martin Schoenmaker, die mij op 
de hoogte bracht van deze ‘internationale rechtsontwikkeling’.
94. Aldus J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 1.
95. Zie J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 2.
96. Wet van 13 december 2012 tot wijziging van de Registratiewet 1970 en enige andere wetten, Stb.
2012, 648. Zie tevens G.J.C. Lekkerkerker, 'De Registratiewet gewijzigd; naar een systeem van 
elektronische registratie’, in: FBN 2013/26.
97. Bij de Belastingdienst kunnen enkel nog die onderhandse akten worden geregistreerd, waarvoor 
registratie een wettelijk vormvereiste is. Denk bijv. aan het bezitloos pandrecht dat bij onderhandse 
akte wordt gevestigd.
98. Hierna tevens: CDR.
99. Aldus is te lezen op http://www.knb.nl/nieuwsberichten/eerste-kantoor-over-naar-centraal-digi- 
taal-repertorium, datum inzage 2 december 2013. Zie tevens Notariaat Magazine 2013/11, p. 33.
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Tot slot van dit beknopte historisch overzicht mag niet onvermeld blijven dat de 
overdrachtsbelasting een sterke civielrechtelijke inslag kent. Tenzij uit de wet anders 
blijkt, moet men voor de betekenis van termen en begrippen te rade gaan bij het 
Burgerlijk Wetboek en het Wetboek van Koophandel.100 De civielrechtelijke lessen uit 
de vorige hoofdstukken van dit onderzoek zullen in dit fiscale vervolg derhalve van pas 
komen.
De historie van de overdrachtsbelasting in het algemeen en de vrijstelling van zegel­
en registratierecht voor verkrijgingen op grond van de diverse ruilverkavelingswetten 
is voldoende geschetst. Tijd om over te stappen naar het heden: de huidige stand van 
zaken in fiscalibus. Hoe worden verkrijgingen van onroerende zaken krachtens 
kavelruil thans op fiscaal gebied behandeld? Heeft de fiscus een zelfstandige beoorde­
lingsvrijheid bij kavelruilprojecten? Of, om in de geest van de titel van dit onderzoek te 
spreken: waar lopen de (fiscale) grenzen?
100. J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 3. Zie tevens B.M.E.M. Schols, “Enige' 
civielrechtelijke dogmatiek misstaat in een schenk(ings)- en erfbelasting niet!’.
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HUIDIGE STAND VAN ZAKEN IN 
FISCALIBUS
Een groot acteur kan u tot tranen bewegen. 
Maar dat kan de fiscus ook.
Gerd de Ley 
Vlaams schrijver
----------------- II -------------------
A. ALGEMEEN
1. Waarom overdrachtsbelasting?
Na voorgaande historische beschouwing is het, alvorens de huidige stand van zaken 
met betrekking tot de overdrachtsbelasting op kavelruil-terrein te onderzoeken, thans 
tijd om de belangrijke voorvraag ‘waarom overdrachtsbelasting?’ te stellen en te 
beantwoorden. Waarom is het onderwerp ‘overdrachtsbelasting’ relevant voor de 
kavelruil? Ondanks de grote mate van voorspelbaarheid van het te geven antwoord, 
is het stellen van de vraag naar mijn mening opportuun, al ware het enkel om de 
positionering van de kavelruil op fiscaal gebied van aanvang af goed in beeld te 
hebben. Net als bij de civielrechtelijke aspecten, dienen ook de fiscale aspecten van de 
kavelruil immers op een logische, systematische en begrijpelijke wijze te worden 
onderzocht. Een eerste stap in dit proces is het controleren en zo nodig aanvullen van 
de fiscale bagage van de reizigers. Het stellen van een enigszins voor de hand liggende 
voorvraag vormt daarbij een onmisbare (tussen)stap,
Voor de kavelruil is de overdrachtsbelasting van groot belang, gezien het feit dat er 
binnen deze vorm van landinrichting inbreng, toedeling en ruiling van onroerende 
zaken plaatsvinden, of, conform de definitie van de kavelruil uit artikel 85 lid 1 WILG: 
samenvoeging, verkaveling en vervolgens verdeling van onroerende zaken. De verkrij­
ging van onroerende zaken krachtens landinrichting in het algemeen en kavelruil in 
het bijzonder levert daarmee een belastbaar feit voor de overdrachtsbelasting als 
bedoeld in artikel 2 WBR op. Dit geldt zowel voor de herverkaveling als voor de 
kavelruil als species van het genus herverkaveling. De titelzuiverende werking van de 
akte van herverkaveling doet aan deze conclusie niets af. Onder meer in de rechtspraak 
is bepaald dat de verkrijging in het kader van (de toen nog) ruilverkaveling, ondanks de
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titelzuivering, wordt aangemerkt als een (separate) verkrijging voor de overdrachts­
belasting.1
Wellicht ten overvloede: naast de ruilverkaveling en de kavelruil, wordt uiteraard ook 
de civielrechtelijke ruil uit artikel 7:49 BW bestreken door de overdrachtsbelasting, 
leder van de ruilende partijen is, onder het regime van de WBR, bij een verkrijging 
krachtens het ‘normaaltype’ ruil de volle overdrachtsbelasting verschuldigd over de 
waarde van de door hem verkregen onroerende zaak, dan wel de tegenprestatie 
daarvoor, indien die hoger is. Dit is een breuk met de onder de Registratiewet 1917 
geldende methodiek, waar het recht van overdracht geheven werd over de waarde van 
één van de verkregen zaken en bij verschil in waarde over de geruilde zaak die de 
hoogste waarde vertegenwoordigde.2 De verkrijgingen in het kader van de kavelruil 
zijn dus, ongeacht het feit of er sprake is van rechtstreekse wederkerigheid, hande­
lingen die in beginsel een belastbaar feit voor de overdrachtsbelasting opleveren, maar 
onder bepaalde voorwaarden zijn vrijgesteld (zie onderdeel B hierna).
De vraag ‘waarom overdrachtsbelasting?’ is hiermee mijns inziens meer dan voldoen­
de beantwoord: de positie van de overdrachtsbelasting binnen de kavelruil is een 
prominente. Wie de kavelruil toepast, komt onvermijdelijk met overdrachtsbelasting- 
aspecten in aanraking. Advisering omtrent de toepassingsmogelijkheden en reikwijdte 
van de kavelruil dient derhalve onvermijdelijk gepaard te gaan met (enig) onderzoek 
op fiscaal terrein. De (agro)juridisch adviseur kan daarbij niet zonder de nodige fiscale 
kennis. Slechts door beide ‘talen’ (civiel en fiscaal) op niveau te spreken kan een 
afgewogen totaaloordeel over de (voorgenomen) kavelruil gegeven worden.
2. Belang, noodzaak en ratio vrijstelling
Zoals hiervoor gezien speelt de overdrachtsbelasting een vooraanstaande rol binnen de 
kavelruilpraktijk. Het (reguliere) tarief voor de overdrachtsbelasting bedraagt sinds 1 
januari 19793 6% over de waarde van de verkregen zaak dan wel over de hogere 
tegenprestatie, zo blijkt uit artikel 14, lid 1 juncto artikel 9, lid 1, WBR. Tot die tijd gold 
een algemeen tarief van 5%.4
1. Zie o.m. r.o. 3.2 van de uitspraak HR 7 mei 1997, ECU:NL:HR:1997:AA3252, BNB1997/206, NFX1997/
122, alwaar de Hoge Raad overweegt: '( . . . )  Het is in strijd met de tekst van de Wet (op de belastingen 
van rechtsverkeer, JR), nu er geen reden is een verkrijging bij ruilverkaveling niet aan te merken als 
verkrijging in de zin van de Wet.’ Zie over deze uitspraak tevens onderdeel C.5 van hfdst II van de 
vorige grenspost, alsmede onderdeel B.3.b hierna. Zie tevens T. Blokland, ‘Toedeling bij ruilverkave­
ling vormt geen zaaksvervanging maar een niet te negeren eigendomsverkrijging’, p. 7.
2. De hierna in onderdeel B.2 te bespreken Toelichting WBR verwoordt het in § 17 als volgt: ‘Volgens de 
Registratiewet 1917 werd in geval van ruiling van onroerende zaken het recht van overdracht geheven 
over de verkoopwaarde van één van de loten ( ‘les soultes’, JR), bij verschil over die van het hoogste lo t  
Onder de Wet op belastingen van rechtsverkeer is sprake van twee verkrijgingen. Mitsdien wordt 
geheven over de waarde in het economisch verkeer van elk van de loten, welke waarde ten minste gelijk 
is aan de tegenprestatie.’
3. Wet van 28 december 1978, Stb. 1978, 683.
4. Kamerstukken I I 1969/1970,10560, art. 14 lid 1.
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In het Belastingplan 20125 werd een nieuw tweede lid aan artikel 14 WBR toegevoegd, 
op grond waarvan voor woningen met terugwerkende kracht tot en met 15 juni 2011 
een verlaagd tarief van 2% is gaan gelden.6 Deze tijdelijke tariefverlaging liep tot 1 juli 
2012. In de Wet uitwerking fiscale maatregelen Begrotingsakkoord 20137 is (wederom) 
in het tweede lid van artikel 14 WBR opgenomen (met terugwerkende kracht tot en 
met 1 juli 2012) dat het tarief voor woningen structureel 2% bedraagt Voorafgaand aan 
de wettelijke regelingen was al op grond van een besluit van 1 juli 20118 geregeld dat 
een verlaagd tarief van 2% gold terzake van de verkrijging van een woning in de 
periode van 15 juni 2011 tot en met 30 juni 2012, terwijl in het besluit van 25 mei 
20129 was geregeld dat ook voor verkrijgingen van woningen vanaf 1 juli 2012 tot 
31 december 2012 het 2% tarief van toepassing zou zijn.
Het verlaagde tarief geldt voor de verkrijging van woningen of rechten waaraan deze 
zijn onderworpen. Onder ‘woningen’ verstaat de staatssecretaris onroerende zaken die 
naar hun aard bestemd zijn voor bewoning door particulieren. De ondergrond en de 
tuin behoren tot de woning. Tot de woning behoren ook aanhorigheden zoals garages, 
schuren, serres, aan- en uitbouwen, tuinhekken en dergelijke die zich bevinden op 
hetzelfde perceel als de woning. Een garage die tot hetzelfde gebouwencomplex als de 
woning behoort, wordt ook tot de woning gerekend.10 In het Belastingplan 201311 
wordt het woningbegrip uitgebreid met aanhorigheden van woningen die op een later 
tijdstip worden verkregen dan de woning zelf.12 Het begrip ‘aanhorigheden’ is sinds de 
invoering van het verlaagde tarief meermaals onderwerp geweest van rechtsgedin­
gen.13 Volgens de wetsgeschiedenis heeft het begrip aanhorigheid in artikel 3.111 Wet 
IB 2001 en artikel 14, lid 2, WBR dezelfde betekenis.14
Het verlaagde tarief van 2% voor woningen en aanhorigheden is niet het enige verlaagde 
tarief dat de overdrachtsbelasting historisch gezien heeft gekend. Tot 1 januari 1996 gold 
op grond van (eveneens) artikel 14, lid 2, WBR een bijzonder, verlaagd tarief van 1% voor
5. Wet van 22 december 2011, Stb. 2011, 639, V-N 2012/53.2.
6. Zie over het verlaagde tarief onder meer J.P.M. Stubbé, ‘Zomermix’, in: FBN 2012/43.
7. Wet van 12 juli 2012, Stb. 2012,321, V-N 2012/39.3.
8. Besluit van 1 juli 2011, nr. BLKB 20U/1290M, Stct 2011,12301 (V-N 2011/36.6).
9. Besluit van 25 mei 2012, nr. BLKB 2012/863M, Stct 2012,10885.
10. Zie onderdeel 3 van de toelichting op het besluit van 1 juli 2011.
11. Wet van 20 december 2012, Stb. 2012, 668 (V-N 2013/43.2).
12. Vanuit de KNB is nog een behoorlijk aantal vragen gesteld over de tariefsverlaging waarop door het 
Ministerie van Financiën is gereageerd (Belastingdienst 21 oktober 2011, NTFR 2011/2430). De 
vragen en beantwoording geven vooral verder inzicht in de invulling van wat onder een woning met 
bijbehorende aanhorigheden dient te worden verstaan en welke objecten er niet onder vallen. Zie 
tevens F.A.M. Schoenmaker, ‘Fiscale cijfers voor 2012', in: FBN 2012/1.
13. Zie o.a. Hof Arnhem-Leeuwarden 2 juli 2013, nrs. 11/00333, 11/00342 en 11/00344, ECU:NL: 
GHARL:2013:5464, Notamail 2013/240.
14. Kamerstukken I I 2012/2013, 33402, p. 34.
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ruilingen van landerijen15 die in dezelfde of een aangrenzende gemeente zijn gelegen.16 
Dit bijzondere tarief bestond sinds 1882.17 Sickenga vermeldt in dit verband:
‘M et hetzelfde recht als verkoop, naar den maatstaf der waarde van ‘t meest kostbare voorwerp van ruiling, 
wordt getroffen ruil van ( . . . )  onroerend goed ( . . . )  De Wet van ‘t ja a r 1882 bracht hier nog een verdere 
verlaging ten behoeve van “landerijen” (hier te lande gelegen) tot een bedrag van slechts een vierde 
percent'13
Het tarief wordt berekend over de verkoopwaarde van één van de geruilde objecten19 
en bij verschil in verkoopwaardes (wanneer er een toegift wordt betaald door een der 
ruilende partijen), wordt 1% geheven over de waarde van het laagste object. Over het 
verrekende verschil wordt 6% geheven.20 Er is derhalve sprake van twee belastbare 
feiten voor de overdrachtsbelasting.21
De oorspronkelijke gedachte achter de tarieffaciliteit uit 1882 was het bevorderen van 
de opheffing van de versnippering van landbouwgronden 22 In het wetsontwerp van 
de WBR23 is over het oude artikel 14, lid 2 gezegd dat “wanneer er bij de ruiling van 
landerijen landbouwbelangen zijn betrokken {. . . ] er reden is voor een regeling waardoor 
de overdrachtsbelasting geen rem betekent voor een partiële herstructurering'. De wet­
gever is zich derhalve bewust van het belang van een fiscale faciliteit voor de ruiling 
van landerijen. De overdrachtsbelasting mag geen belemmerende factor vormen voor 
de benodigde grondmobiliteit in de agrarische sector.24
Bij de wet van 15 december 199625 is de tarieffaciliteit voor ruiling van landerijen 
vervangen door een vrijstelling. In artikel 15, lid 1, onderdeel s, WBR26 is per 1 januari
15. Uit F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, 
p. 194, nt. 2 blijkt dat de wetgever de term ‘landerijen' verkoos boven de term 'ongebouwde 
eigendommen’ omdat men bij gebruik van de laatste term vreesde een onbedoelde uitbreiding te 
geven tot gebouwde eigendommen, waartoe ongebouwde eigendommen behoren. De term ‘lande­
rijen’ ziet derhalve op alle ongebouwde eigendommen, zonder de gebouwen. Zie tevens onderdeel 
C.l.b van het navolgende hoofdstuk.
16. Zie voor een nadere bespreking van deze eis, die ook te vinden was in de tekst van art. 15, lid 1, 
onderdeel s, WBR, onderdeel E.2 van het navolgende hoofdstuk.
17. Wet van 11 juli 1882, Stb. 1882, nr. 92, aldus M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, 
Provinciale- en Gemeentebelastingen in Nederland, p. 336.
18. F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, p. 194.
19. Kamerstukken I I 1969/1970, nr. 10560, p. 17 spreekt over beide ‘loten’; een duidelijke verwijzing naar 
‘les soultes’ uit onderdeel C.4.e van hfdst II van de vorige grenspost.
20. Aldus JAM. Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’, 
in: FBN 1996/5.
21. Zie tevens § 18 Toelichting WBR, waarover uitgebreid: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastin­
gen van rechtsverkeer, aant. 3 Artikel 14, tweede en derde lid (vervallen) bij: Wet op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15.
22. Kamerstukken I I 1969/1970, nr. 10560, p. 17.
23. Kamerstukken I I 1969/1970, nr. 10560, p. 17.
24. Uit D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, Rapport 6.08.02, LEI Wageningen UR, Den Haag 2008, 
p. 11 blijkt dat tot en met eind 2006 tussen de 80 tot 90% van de grondaankopen onder een 
(agrarische) vrijstelling van overdrachtsbelasting viel.
25. Wet van 15 december 1996, Stb. 1996, 634 (lastenverlichting midden- en kleinbedrijf).
26. Ik zal overal de schrijfwijze ‘artikel 15, lid 1, onderdeel.... WBR’ aanhouden.
374
HUIDIGE STAND VAN ZAKEN IN FISCALIBUS 1IA2
1996 een generieke vrijstelling voor verkrijging van landerijen opgenomen. Het 
speciale percentage uit artikel 14, lid 2 is daarmee overbodig geworden en is dan 
ook per dezelfde datum vervallen.27 Voor de omzetting van de tarieffaciliteit naar een 
volledige vrijstelling is gekozen vanuit wetssystematisch oogpunt en om het geringe 
budgettaire belang dat ermee gemoeid was.28
Voor de volledigheid zij opgemerkt dat deze generieke vrijstelling voor ruiling uit 
onderdeel s per 1 januari 2007 op haar beurt is vervallen en vervangen door de in 
onderdeel D van het navolgende hoofdstuk te bespreken ‘natuurgrondvrijstelling’. 
Binnen een tijdsbestek van negen jaren is de tarieffaciliteit derhalve getransformeerd 
tot een generieke vrijstelling, die vervolgens geheel van het fiscale toneel verdween.
Thans heeft de kavelruilpracticus derhalve nog slechts met twee tariefsoorten van 
doen: het reguliere (6%) tarief uit artikel 14 lid 1 en het (structureel) verlaagde (2%) 
tarief uit artikel 14, lid 2, WBR. Aangezien de in een kavelruil te betrekken onroerende 
zaken in het gros van de gevallen onder het reguliere (6%) tarief vallen (alle bedrijfs- 
opstallen, met uitzondering van de bedrijfswoning, vallen onder het reguliere tarief, 
net als de cultuurgronden), is het belang van een vrijstelling van overdrachtsbelasting 
voor de kavelruil zeer groot:29 heffing van overdrachtsbelasting zal zonder (specifieke) 
vrijstelling30 veelvuldig en vaak naar het reguliere tarief verschuldigd zijn binnen een 
kavelruilproject, hetgeen een potentieel verlammende werking zal hebben op de 
bereidheid tot participatie in een dergelijk (vrijwillig) project. Gezien de populariteit 
van de kavelruil in Nederland door de jaren heen,31 is het belang van een soepele 
fiscale behandeling van de kavelruil met recht groot te noemen.
Naast het belang32 is er tevens een (bittere) noodzaak voor de fiscale vrijstelling van 
verkrijgingen krachtens kavelruil. De noodzaak tot fiscale facilitering van ruilverkave­
ling in het algemeen en kavelruil in het bijzonder is al sinds jaar en dag verankerd in 
het rechtsbewustzijn. Zo constateerde Staring reeds in 1882:
V ie r (voor ruilverkaveling, JR) echter zijn wettelijke verordeningen onmisbaar, vooral vrijstelling van 
formaliteiten en overgangsregten, die thans dergelijke in t  groot volvoerde ruiling onmogelijk maken.’33
27. Zie voor een nadere bespreking van deze ontwikkelingen onderdeel E.2 van het navolgende 
hoofdstuk.
28. D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor 
de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 23.
29. Gemakshalve abstraheer ik hier van de overige (agrarische) vrijstellingen van overdrachtsbelasting, 
zoals opgenomen in artikel 15, lid 1, WBR. Voor een nadere bespreking van enkele van deze 
vrijstellingen verwijs ik naar het navolgende hoofdstuk.
30. Zie de vorige nt
31. Voor enkele -indicatieve- statistieken verwijs ik naar grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.h, n t 494.
32. Overigens is het belang van de fiscale vrijstelling ook binnen de toepassing van de kavelruil 
aanzienlijk: met de fiscale faciliteit zijn in het gros van de gevallen grotere bedragen gemoeid 
dan met de (provinciale) subsidiëring van de kavelruil. De termen ‘hoofdprijs' (fiscale vrijstelling) en 
‘troostprijs’ (subsidie) zijn in dit verband al meermaals genoemd. Zie bijv. grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel F.4, alsmede HJ.W. Leenen, ‘Kavelruil: een populaire vorm van landinrichting’, p. 106.
33. W.CH. Staring, Huisboek voor den landman in Nederland, p. 482. Uit H.B. Demoed, Mandegoed 
Schandegoed, p. 45 geeft een ander (ouder) voorbeeld van fiscale stimulering: de Wet van 16 
grasmaand 1809 bevatte, naast regels ter verdeling van de markegronden, ook een vrijstelling van
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In het ‘Rapport omtrent Ruilverkaveling’ van het Nederlandsch Landbouw Comité 
merkt het Comité merkt ten aanzien van de vrijstelling van registratie- en zegelrecht 
het navolgende op:
'Dat eene ruilverkaveling kosten met zich brengt, is niet te vermijden. Wel kunnen deze kosten zoo laag 
mogelijk gehouden worden, onder meer door vrijdom toe te kennen van zegel en registratie, van griffiekosten, 
van briefport en door voor de diensten van rijksambtenaren geen vergoeding te verlangen ten laste der 
ruilverkaveling. D oor dit laatste is dan tevens beslist, dat een gedeelte der kosten komt ten laste van het Rijk. 
Het is billijk de kosten niet enkel te doen drukken op de belanghebbenden; vermits het eene zaak is van 
algemeen belang, dat de productiviteit van den bodem worde verhoogd, is het billijk dat de Staat aan de 
kosten daarvan meebetaalt Bovendien zouden deze kosten, indien zij uitsluitend ten laste der belangheb­
benden kwamen, hen van de belangrijke onderneming kunnen ajschrikken.34
De Leeuw verwoordt het in 1957 als volgt:
‘Zo de ruilverkaveling het privaat belang dient, betekent zij ( . . . )  tevens voor de gemeenschap een bron van 
zulkdanige voordelen, dat zij recht heeft op bijzondere aanmoediging. Een middel daartoe is het vrijstellen van 
registratie-, hypotheek-, griffie- en zegelrechten, van elke gerechtelijke en buitengerechtelijke akte waarmede 
zij noodzakelijkerwijze vergezeld gaat'35
De boodschap moge duidelijk zijn: onder meer voor de stimulering van de grond­
mobiliteit36 en het tegengaan van de ondoelmatige verkaveling in het landelijk gebied 
is een vrijstelling van overdrachtsbelasting voor landinrichting in het algemeen en 
ruilverkaveling casu quo kavelruil in het bijzonder noodzakelijk.
Toch is het voortbestaan van de fiscaal vriendelijke behandeling van de kavelruil 
nimmer een automatisme geweest. Diverse malen is, in het kader van een bredere 
discussie over de wenselijkheid van specifieke (agro-)fiscale faciliteiten, de noodzaak 
voor dergelijke vrijstellingen bekritiseerd.37 De uitkomst van dergelijke discussies en 
debatten is mede van belang voor het bestaansrecht van de ‘kavelruilvrijstelling’ uit
-> belasting, geregeld in de artikelen 2 t/m 4. De termijn van vrijstelling werd op 50 jaar vastgesteld. 
Artikel 10 stelde als voorwaarde hiervoor de verplichting de gronden binnen 15 jaar te ontginnen. Met 
enige fantasie kan men hier een variant op en oervorm van een Volgperiode’ zoals deze thans 
aangetroffen wordt in het hierna in onderdeel C van hfdst III te behandelen art 15, lid 1, onderdeel q, 
WBR ontwaren.
34. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 33.
35. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 295.
36. Zo stelt F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert het jaar 1810, eerste deel, 
p. 155 dat de evenredige rechten op de overdracht van roerende goederen de vrijheid van beweging 
belemmerden. In dezelfde zin M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en 
Gemeentebelastingen in Nederland, p. 336: '( . . . )  de rechten van overgang op onroerend goed (...), 
welke voor den landbouw zoo belemmerend werken.'
37. Vgl. o.m. de voortdurende discussie over de afschaffing o f inperking van de landbouwvrijstelling in 
de inkomstenbelasting. Zie bijv. het Rapport ‘Een duwtje in de rug: rapportage over fiscale 
stimuleringsregelingen voor ondernemers’, in 1998 opgesteld door de Werkgroep Evaluatie en 
herziening fiscale tegemoetkomingen en faciliteiten voor ondernemers, in welk rapport geconsta­
teerd werd dat de ratio van de landbouwvrijstelling betwijfeld kon worden, maar dat het voortbe­
staan van de vrijstelling gerechtvaardigd kon worden door te wijzen op zijn nut bij overdrachten 
buiten de familiesfeer. Zie tevens J.P.M. Stubbé, ‘De fiscaliteit van het landbouwbeleid’, in: FBN 2002/7.
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artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR. Zo verscheen in 2002 de ‘Notitie fiscaliteit, land- 
bouw- en natuurbeleid’.38 In deze Nota hebben de minister van Landbouw en de 
staatssecretaris van Financiën met het oog op de toekomst de relatie bezien tussen 
fiscaliteit en het landbouw- en natuurbeleid.
Reeds de inleidende bewoordingen van deze Nota riepen enige vrees voor de toekomst 
van de fiscale faciliteiten op agro-terrein op:
‘In de belastingwetgeving zijn diverse specifiek op de agrarische sector toegesneden fiscale faciliteiten 
opgenomen. Daarmee heeft de agrarische sector zich ten opzichte van de meeste andere sectoren een 
uitzonderingspositie verworven.’39
De aandacht was meteen gewekt. Zou deze ‘uitzonderingspositie’ van de agrarische 
sector haar langste tijd hebben gehad? Agrarisch Nederland kon echter gerust zijn: de 
algemene conclusie van het rapport was dat het gegeven dat een substantieel deel van 
de agrariërs geen belasting betaalt, meebrengt dat subsidies dan meer mogelijkheden 
bieden. Toegespitst op de vrijstellingen in de overdrachtsbelasting wordt gemeld dat 
die zouden kunnen worden vereenvoudigd.40 Daarmee was de kous, althans op het 
terrein van de overdrachtsbelasting, af.41 Ook andere discussies met betrekking tot dit 
onderwerp laten eenzelfde beeld zien:42 er kunnen zeer wel vraagtekens worden 
gezet bij de wenselijkheid van de (fiscale) voorkeursbehandeling van de agrarische 
sector, maar deze bijzondere positie en de bijbehorende wettelijke regelingen blijven 
(vooralsnog?) gehandhaafd.
De handhaving van de fiscale voordelen kunnen voor een belangrijk deel worden 
toegeschreven aan de stimulering van de grondmobiliteit als onderdeel van de 
verbetering van de landbouwstructuur en de versterking van de economische struc­
tuur van de landbouw, die de Nederlandse wetgever voor ogen staan.43 Een hoge 
grondmobiliteit is daarbij, vooral in deze economische tijden, van groot belang. De 
schaalvergroting, benodigd voor het behoud van de internationale concurrentiepositie 
van de Nederlandse landbouw, vereist een goede grondmobiliteit. Daarnaast gaat een 
hoge grondmobiliteit (verdere) versnippering van gronden tegen.44
Al met al kan mijns inziens worden geconcludeerd dat, zeker binnen de agrarische 
sector, het belang en de noodzaak van een vrijstelling van overdrachtsbelasting voor
38. Kamerstukken 112001/2002,28207, nr. 1. Zie tevens NTFR 2002/197.
39. Kamerstukken II 2001/2002,28207, nr. 1, p. 4.
40. Zie voor een meer gedetailleerde bespreking van de mogelijke vereenvoudigingen onderdeel A van 
het navolgende hoofdstuk, alsmede J.P.M. Stubbé, ‘De fiscaliteit van het landbouwbeleid’.
41. J.P.M. Stubbé, ‘De fiscaliteit van het landbouwbeleid’, constateert dan ook: ‘Ik heb de Nota op 
bovenstaande wijze weergegeven om mijn conclusie te rechtvaardigen dat er niet veel nieuws te melden 
is en dat na de opgebouwde verwachtingsvolle spanning nu de teleurstelling overheerst ( . . . ). '
42. Vgl. D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting.
43. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 28
44. Zie Rapport Grondmobiliteit, p. 6. Zie over de versnippering uitgebreid de inleiding, onderdeel 2, 
alsmede grenspost 1, hfdst I, onderdeel C3.
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landinrichting, waaronder kavelruil, groot en zeer zeker aanwezig zijn. Het is zaak om 
deze boodschap ook buiten de agrarische sector uit te blijven dragen,45 zodat het 
(politieke) draagvlak voor deze (primair) ‘agrarische’ faciliteiten, ook in de toekomst, 
aanwezig blijft48 Naast dergelijke externe ‘lobby-activiteiten’ dient de agrarische sector 
zich er intern van te vergewissen dat de fiscale faciliteiten op een juiste, zorgvuldige en 
correcte wijze worden ingezet. Wangedrag en uitwassen, zoals het roemruchte ‘oneigen­
lijk gebruik’ van de kavelruil47 door de agrarische sector zullen niet bevorderlijk zijn voor 
de (politieke) gedachtenvorming ten aanzien van de toekomst van de faciliteiten. Een 
zekere 'zelfregulering’ is derhalve op zijn plaats. Dat neemt uiteraard niet weg dat 
agrarische ondernemers en adviseurs niet aan ‘fiscale grensverkenning’ zouden mogen 
doen. Het spel met de fiscus ter verkrijging van duidelijkheid over het toepassingsbereik 
van diverse fiscale tegemoetkomingen dient vrijuit gespeeld te kunnen worden. Voor 
grensoverschrijdend gedrag is in fiscalibus echter geen plaats.
‘Handle with care’ is derhalve de boodschap aan de praktijk, of enigszins geparafra­
seerd: tel uw zegeningen. De fiscale vrijstelling is op financieel gebied geworden tot de 
hoofdprijs48 voor de deelnemer aan een kavelruil. Deze positie zal in de toekomst enkel 
verder worden versterkt, gezien de afname, zowel in aantal als in omvang, van de 
(provinciale) subsidie voor kavelruil. Dit klemt temeer nu sinds 8 september 200649 
onomstotelijk vaststaat dat ook gebouwen (opstallen) delen in de vrijstelling van 
‘onderdeel 1’.
B. ARTIKEL 15, U D  1, ONDERDEEL L, WBR
1. Algemeen
Artikel 15, lid 1, onderdeel 1 van de Wet op belastingen van Rechtsverkeer bepaalde tot 
1 januari 2007 als volgt:
‘1. Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de 
verkrijging: ( . . . )
L krachtens de Ruilverkavelingswet 1954, de Reconstructiewet Midden-Delfland, de Herinrichtingswet 
Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën, de Landinrichtingswet, en de Reconstructiewet 
concentratiegebieden;'
In verband met de invoering van de WILG is in artikel 107 WILG een wijziging in de 
Wet op de belastingen van Rechtsverkeer opgenomen. De wijziging (aanvankelijk 
opgenomen in artikel 103, later gewijzigd in artikel 107 van het wetsvoorstel) bestond
45. Een warm pleidooi voor het in ere herstellen van 'Het Groene Front’ als sterke lobby voor de 
belangen van de agrarische sector in de politiek is hier m.i. op zijn plaats.
46. In hoeverre deze -  voorlopige -  conclusie opgaat voor de overige agro-fiscale faciliteiten valt buiten 
het bereik van dit onderzoek.
47. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdeel G.6.j.
48. Zie H.J.W. Leenen, 'Kavelruil; een populaire vorm van landinrichting’, p. 106.
49. Zie onderdeel C.4 van dit hoofdstuk.
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uit de toevoeging van de WILG aan het rijtje met wetten dat reeds in de tekst van 
artikel 15, lid 1, onderdeel I stond vermeld. In de Memorie van Toelichting wordt geen 
woord gewijd aan deze wetswijziging, Tijdens de parlementaire behandeling is kort 
stilgestaan bij de onderhavige wijziging. De minister spreekt de volgende woorden:
'In artikel 103 wordt geregeld dat de overdrachtsbelasting ook geldt voor inrichtingsprojecten op grond van 
de WILG, waar vrijwillige kavelruil ook onder valt Wettelijk is daarmee de vrijstelling van overdrachts­
belasting geregeld voor alle grondoverdrachten in het kader van wettelijke landinrichting. De kavelruilo- 
vereenkomst valt hier ook onder, ook onder het regime van de WILG.’50
Afgezien van de gebruikte terminologie (vrijwillige kavelruil, wettelijke landinrichting) 
is de boodschap duidelijk: ook onder het WILG-regime is de vrijstelling van over­
drachtsbelasting van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR integraal van toepassing op 
verkrijgingen krachtens landinrichting.
Bij deze uitspraak is het niet gebleven. In meergenoemde brief van de minister van LNV 
van 8 september 200651 is de Tweede Kamer door hem geïnformeerd over de uitkomst 
van een overleg met de KNB over (onder meer) de inhoud van de BILG. Ook de fiscale 
aspecten van de kavelruil zijn besproken. Met betrekking tot de vrijstelling van 
overdrachtsbelasting wordt door de minister het volgende gemeld:
'De in artikel 103 van het wetsvoorstel geregelde vrijstelling van overdrachtsbelasting geldt ook voor 
verkrijging van zaken op grond van een ruilverkavelingsovereenkomst, als deze voldoet aan de eisen van 
artikel 85 van het wetsvoorsteL De beoordeling van de toepasselijkheid van deze vrijstelling in een 
concreet geval geschiedt door de Belastingdienst Om een soepel verloop bij de toepassing te verzekeren, 
zullen nadere afspraken worden gemaakt met de Belastingdienst62
Ook deze boodschap is in de basis helder: zodra een kavelruil voldoet aan de eisen van 
artikel 85 van de WILG, geldt de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR Voor 
de verdere nuances (beoordeling door de Belastingdienst, fraus legis) zij verwezen naar 
onderdeel C hierna.
Op de vrijstelling moet, net als bij de overige vrijstellingen het geval is, een beroep 
worden gedaan. Dit moet bij voorkeur plaatsvinden bij het doen van de aangifte, maar 
kan, als gevolg van de afschaffing van artikel 3 Uitvoeringsbesluit belastingen van 
rechtsverkeer53 per 1 januari 2007,54 ook nog door middel van bezwaar tegen de eigen 
aangifte geschieden. Ook het achteraf alsnog claimen van een vrijstelling is per die 
datum mogelijk.55 Voor de kavelruil is het passeren van de notariële akte uiteraard het
50. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6241 ( l e kolom).
51. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 21. Zie tevens onderdelen C.3 en G4 hierna.
52. Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, p. 5-6.
53. Besluit van 22 juni 1971 tot vaststelling van het Uitvoeringsbesluit belastingen van rechtsverkeer, 
Stb. 1971, 393. Hierna tevens: UBBR.
54. Zie hierover uitgebreid J.P.M. Stubbé, ‘Onwaarheden’, in: FBN 2007/7, alsmede J.P.M. Stubbé, 
'Vrijstelling voor overdrachtsbelasting eenvoudig te claimen, maar niet altijd te krijgen’, in: FBN 
2007/30.
55. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 2.1 bij: Wet op 
belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
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moment waarop de notaris namens partijen een beroep op de vrijstelling doet. De 
vrijstelling is niet aan (nadere) voorwaarden gebonden.
Gezien de hoofdelijke aansprakelijkheid van de notaris voor de overdrachtsbelasting56 
staat het de notaris vrij om, ter verkrijging van zekerheid vooraf, de voorgenomen 
kavelruil, in overleg met cliënten, ter beoordeling voor te leggen aan de fiscus. In de 
notariële praktijk vindt dit Vooraf voorleggen’ dikwijls plaats. Naar mijn mening kan, 
gezien de hierna te bespreken beperkte speelruimte van de Belastingdienst bij de 
fiscale beoordeling van kavelruilen, het aantal voorgelegde casussen de komende jaren 
aanzienlijk dalen. Het notariaat zal op dit punt meer moeten uitgaan van eigen 
kracht57 Wel dient uiteraard te worden bedacht dat voor roekeloos en onzorgvuldig 
gedrag op dit terrein geen plaats is, gezien de grote financiële belangen die doorgaans 
gemoeid zijn bij een kavelruilproject en de fiscale dimensie daarvan. Voor de onvoor­
zichtige en fiscaal onvoldoende onderlegde notaris ligt bovendien de civielrechtelijke 
aansprakelijkheid op de loer.58
2. Historie
De (fiscale) vrijstelling voor verkrijgingen krachtens landinrichting vindt zijn oor­
sprong reeds vóór de totstandkoming van de WBR in 1970.59 Een vrijstelling 
van registratie- en zegelrecht was opgenomen in respectievelijk artikel 89 van de 
Ruilverkavelingswet 1924, artikel 101 van de Ruilverkavelingswet 1938 en artikel 128 
van de Ruilverkavelingswet 1954 60 In de tot 12 november 2004 geldende paragraaf 34, 
lid 2 van de Toelichting WBR61 was goedgekeurd dat de vrijstelling ook wordt 
toegepast op verkrijgingen krachtens een ruilverkaveling bij overeenkomst op grond 
van de Ruilverkavelingswet 1954 en later de Landinrichtingswet. De tekst van de 
regeling luidde als volgt:
‘1. A r t  15 (1 )1  verleent vrijstelling van overdrachtsbelasting voor verkrijgingen krachtens de Ruilverkave- 
lingswet 1954. Deze vrijstelling is in de plaats getreden van die welke was opgenomen in art. 128 van 
laatstgenoemde wet. Z ij zal dus in de eerste plaats toepassing vinden op verkrijging van onroerend goed 
ingevolge de in titel III van die wet geregelde ruilverkavelingen uit kracht van de wet.
56. O.g.v. art. 42 lid 1 IW ‘90. Zie tevens T.F.H. Reijnen, ‘De aansprakelijkheid van de notaris voor de 
overdrachtsbelasting’, JA. Booij, 'Aansprakelijkheid van de notaris voor overdrachtsbelasting op 
grond van artikel 42 IW , in: FBN 2007/22, H.R. Bruggink, M.J. Sengers, ‘Overdrachtsbelasting en nog 
niet onder de Natuurschoonwet 1928 gerangschikte landgoederen’, in: FBN 2006/72, J.P. Sturm, ‘De 
aansprakelijkheid van de notaris voor de overdrachtsbelasting’, in: FBN 1996/57, alsmede onderdeel 
C.7.c hiema
57. Zie tevens onderdeel G6 van dit hoofdstuk.
58. Zie Hof Arnhem-Leeuwarden 17 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9636, waarover grenspost 1, 
hfdst. II, onderdeel C.6.b, hfdst III, onderdeel E.3, alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdelen B.3.d
en C.7.
59. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 20.
60. Zie tevens onderdeel C van het vorige hoofdstuk.
61. Resolutie van 21 april 1972, nr. B72/5399, RBR-18.
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2. In het voetspoor van P.W. nr. 14227 wordt voorts goedgekeurd, dat de vrijstelling eveneens wordt 
toegepast ten aanzien van verkrijgingen krachtens een ruilverkavelingsovereenkomst waarbij op de voet 
van art. 7 Ruilverkavelingswet 1954 bepalingen van de derde titel van die wet toepasselijk zijn verklaard.'
Indien het in lid 2 genoemde ‘beding’62 niet in de ruilverkavelingsovereenkomst was 
opgenomen, waren alle voor heffing van zegelrecht in aanmerking komende stukken 
aan dat recht onderworpen en moesten voor de inschrijving van de akte, houdende de 
ruilverkavelingsovereenkomst en van de akte van toedeling de verschuldigde rechten 
worden betaald en was de akte van toedeling onderworpen aan het evenredig recht 
van registratie.63 De goedkeuring van de minister van Landbouw en Visserij, de 
Centrale Cultuurtechnische Commissie gehoord hebbende, was dus een voorwaarde 
voor de fiscale facilitering van de kavelruil: zonder ministeriële goedkeuring geen 
fiscale vrijstelling, zo luidde het devies. Deze gedachte dat niet iedere ruilverkave­
lingsovereenkomst in aanmerking zou moeten komen voor de fiscale vrijstelling was 
niet nieuw: ook binnen de kaders van de Ruilverkavelingswet 1938 was men in 
beginsel niet voornemens iedere ruilverkaveling bij overeenkomst ook fiscaal te 
faciliteren. In de parlementaire geschiedenis is namelijk het volgende te lezen:
‘Op de eerste plaats zal, zooals de Commissie terecht opmerkt, dienen te worden voorkomen, dat men ter 
ontduiking van zegel- o f registratierecht een ruiling giet in den vorm van een ruilverkaveling.'64
Er moest dus gewaakt worden voor het Vermommen' van een (niet-vrijgestelde) 
ruiling tot een (vrijgestelde) ruilverkaveling. Desalniettemin is in de wettekst van 
artikel 101 Ruilverkavelingswet 1938 geen beperkende voorwaarde ten aanzien van de 
fiscaliteit opgenomen. Ook bestond er geen document zoals de Toelichting WBR uit 
1972, waarin nadere eisen werden gesteld aan de fiscale behandeling van ruil­
verkavelingen bij overeenkomst.65
Sinds de totstandkoming van de WBR gold, net als op grond van de Toelichting WBR 
voor de registratie- en zegelbelasting het geval was, de vrijstelling van overdrachts­
belasting enkel voor verkrijgingen krachtens een door de DLG goedgekeurde kavelruil. 
Goedkeuring door de DLG was dus een essentieel vereiste en leverde dus niet alleen 
volledige subsidiëring van de notaris- en kadasterkosten op,66 maar ook de vrijstelling 
van overdrachtsbelasting.
De tekst van de vrijstelling is sinds 1970 diverse malen gewijzigd.67 Behalve voor 
verkrijgingen krachtens de Landinrichtingswet en, sinds 1 januari 2007, de WILG68 
gold en geldt de vrijstelling ook voor verkrijgingen krachtens de Reconstructiewet
62. Zie omtrent art. 7 Rvkw 1954 uitgebreid grenspost 1, hfdst I, onderdeel F.3.
63. Aldus C.G. van Huls, ‘Enige fiscale aspecten van de ruilverkavelings-overeenkomst’, p. 278-279.
64. Kamerstukken I I 1936/1937, 210, nr. 6, p. 45. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel E.3.
65. Zoals hierna in onderdeel C.5 zal blijken, zijn er veel overeenkomsten tussen de huidige situatie in 
fiscalibus en de situatie onder vigeur van de tweede ruilverkavelingswet.
66. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdelen F3 en G.6.h.
67. O.a. bij de wetten van 24 maart 1977 (Stb. 1977,233), 23 november 1977 (Stb. 1977,694), 9 mei 1985 
(Stb. 1985, 299), 24 december 1986 (Stb. 1986, 667) en 6 december 1995 (Stb. 1995, 588).
68. De WILG is aan de wettekst toegevoegd bij de wet van 31 januari 2002 (Stb. 2002,116).
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Midden-Delfland, de Herinrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse 
Veenkoloniën69 en de Reconstructiewet concentratiegebieden.70 Bij de invoering van 
de Landinrichtingswet op 15 november 1985 werd de Ruilverkavelingswet 1954 
ingetrokken.
Toch staat deze wet nog steeds genoemd in artikel 15, lid 1, onderdeel 1. De reden 
hiervoor is gelegen in het feit dat ruilverkavelingen die op 15 november 1985 in het 
eindstadium verkeerden, werden afgerond volgens de Ruilverkavelingswet 1954. Het 
betrof hier tien met name genoemde ruilverkavelingen.71 Deze projecten zijn echter 
reeds geruime tijd geleden afgerond.72
Hetzelfde geldt ten aanzien van de invoering van de WILG en de intrekking van de 
Landinrichtingswet.73 Er zijn thans nog landinrichtingsprojecten in uitvoering onder 
het regime van de Landinrichtingswet 1985. Deze projecten zijn echter wel de fase van 
het plan van toedeling gepasseerd. De laatste akte van toedeling onder de landinrich­
tingswet is op 14 februari 2013 gepasseerd in het landinrichtingsproject ‘ruilverkave­
ling Over-Betuwe-Oost’.74 Er lopen in de regio’s Zuid, Oost en Noord van ons land per 1 
januari 2014 nog vijftien projecten waar de lijst der geldelijke regelingen conform de 
Landinrichtingswet 1985 nog vastgesteld moet worden, te weten de projecten Appin- 
gedam-Delfzijl, Lutjegast-Doezum, Haren, Midden-Groningen Blok 1 en Midden- 
Groningen Blok 2 in de provincie Groningen, de projecten Baarderadeel en Doniawer- 
stal in de provincie Fryslan, het project Laaghalen in de provincie Drenthe, de projecten 
Rijssen, Blok Notter-Zuna, Rijssen, Blok Rijssen-West en Noord-West Overijssel, Blok 
Rond de Weerribben in de provincie Overijssel, het project De Hilver in de provincie 
Noord-Brabant, het project Centraal Plateau in de provincie Limburg en de projecten 
Land van Maas en Waal en het hiervoor vermelde project Over-Betuwe-Oost in de 
provincie Gelderland.75
De Reconstructiewet Midden-Delfland en de Herinrichtingswet Oost-Groningen en de 
Gronings-Drentse Veenkoloniën zijn per 1 juli 2010 ingetrokken.76 Uit de Memorie van 
Toelichting blijkt de reden voor intrekking:
69. Deze twee wetten zijn in 1977, op 24 maart 1977 (Stb. 1977,233) en op 23 november 1977 (Stb. 1977, 
694) aan de wettekst toegevoegd.
70. De RCC is toegevoegd bij de wet van 31 januari 2002 (Stb. 2002,116). Zie nader grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel A.l.b.
71. Zie KB 30 september 1985, Stb. 523.
72. Zo blijkt uit navraag bij de heer mr. H.J.W. Leenen, senior juridisch adviseur DLG regio Oost.
73. Zie in dit kader uitgebreid H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het overgangsrecht bij 
projecten’. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A.5, alsmede H.J.W. Leenen, 'De Wet inrichting 
landelijk gebied; Decentraal wat kan, centraal wat moet’, p. 578.
74. Zie het Besluit van de Staatssecretaris van Economische Zaken van 27 januari 2014, nr. DGNR- 
PDJNG/14001844, houdende wijziging van de Regeling herverkaveling in verband met de ruil­
verkaveling Over-Betuwe-Oost, de herinrichting Haren en de ruilverkaveling Rijssen; blok Rijssen- 
West. Zie tevens http://www.kadaster.nl/web/Nieuws/Bericht/Gronden-geruild-in-Over-Betuwe- 
Oost.htm, datum inzage 28 januari 2014.
75. Aldus de heer mr. ing. J. Heinen, senior adviseur juridische zaken DLG en de heer mr. H.J.W. Leenen, 
senior juridisch adviseur DLG regio Oost.
76. Stb. 2009, 550.
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‘In het kader van de Herinrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën (Stb. 1977, 
694) en de Reconstructiewet Midden-Delfland (Stb. 1977, 233) zijn de herinrichtingscommissie Oost- 
Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën (hierna: herinrichtingscommissie) en de reconstructie- 
commissie Midden-Delfland (hierna: reconstructiecommissie) in het leven geroepen. De herinrichtings­
commissie en de reconstructiecommissie vallen beiden onder de definitie van zelfstandig bestuursorgaan 
van de Kaderwet zbo. Echter, gezien het vergevorderde stadium waarin de herinrichting van Oost- 
Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën en de reconstructie van Midden-Delfland zich bevinden, 
heeft de Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit in de bijlage bij de eerdergenoemde brief van 
21 januari 2008 reeds aangekondigd de herinrichtingcommissie en de reconstructiecommissie niet in 
overeenstemming met de Kaderwet ZBO te zullen brengen en aangekondigd een voorstel te doen om de 
Herinrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën en de Reconstructiewet Midden- 
Delfland in te trekken.
In de artikelen VI en VII wordt hieraan uitvoering gegeven. Er zijn echter op grond van beide wetten nog 
activiteiten, maatregelen en projecten die moeten worden afgerond. De uitvoering van het plan van 
voorzieningen voor Midden-Delfland bevindt zich in de laatste fase. Verwacht wordt dat de bezwarenbe- 
handeling van de lijst der geldelijke regeling begin 2009 is afgerond. De verschillende blokken die op grond 
van de Herinrichtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën heringericht worden, 
bevinden zich in het stadium van de akte van toedeling dan wel in het stadium van de lijst der geldelijke 
regelingen. Om de afronding van de verschillende activiteiten, maatregelen en projecten soepel te laten 
verlopen, is in artikel VIII overgangsrecht opgenomen. De bij o f krachtens de Herinrichtingswet Oost- 
Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën en Reconstructiewet Midden-Delfland gestelde regels 
blijven van toepassing op de uitvoering van het herinrichtingsplan, bedoeld in artikel 20 van de Herin­
richtingswet Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën, respectievelijk op de uitvoering van 
het plan van voorzieningen, bedoeld in artikel 39 van de Reconstructiewet Midden-Delfland. Voor de goede 
uitvoering van het herinrichtingsplan dan wel van het plan van voorzieningen kunnen zo nodig bij 
ministeriële regeling nadere regels worden gesteld.’77
De reconstructie van Midden-Delfland is inmiddels volledig afgerond. Aan de recon­
structiecommissie is op 12 oktober 2012 décharge verleend. De projecten inzake de 
Herinrichtingswet, te weten de projecten Oude Veenkoloniën, Blok III Gieterveen- 
Eexterveen en Oude Veenkoloniën, Blok IV Hoogezand, bevinden zich in een laatste, 
afrondende fase. Ook hier betreft het de laatste ‘stuiptrekkingen’ in het kader van de 
lijst geldelijke regelingen.78
Gezien bovenstaande constateringen en actualiteiten zou ik de wetgever willen 
adviseren om de wettekst van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR aan te passen en de 
verwijzingen naar de Ruilverkavelingswet 1954 en de Reconstructiewet Midden-Delf- 
land te schrappen. Dit komt de leesbaarheid van de wettekst zeker ten goede. Indien 
en zodra de projecten op grond van de Landinrichtingswet en de Herinrichtingswet 
Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkoloniën zullen zijn afgerond, kan ook 
de verwijzing naar deze beide wetten worden geschrapt.79
77. Kamerstukken I I 2008/2009,31809, nr. 3, p. 3.
78. Zie n t 75.
79. Bij de hercodificatie van de diverse vrijstellingen in (o.m.) art. 15, lid 1, onderdeel I, WBR in 1970 zijn 
tevens een aantal vrijstellingen uit op dat moment niet meer actueel zijnde wettelijke regelingen 
(o.a. de Herverkavelingswet Walcheren, de Herverkavelingswet Noodgebieden en de Wet op de 
Materiële Oorlogsschaden) niet in de wettekst van (het nieuwe) onderdeel 1 opgenomen. Zie 
Kamerstukken I I 1969/1970,10560, nr. 3, p. 28.
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De verwijzing naar de Reconstructiewet concentratiegebieden dient (voorlopig) wel te 
worden gehandhaafd, aangezien er op basis van deze wet nog steeds diverse projecten 
worden uitgevoerd. Bij de Regeling overgangsbepalingen Reconstructiewet concentra­
tiegebieden zijn nadere regels gegeven voor de overgang van landinrichtingsprojecten 
van de Landinrichtingswet naar de Reconstructiewet concentratiegebieden.80 In arti­
kel 1, lid 1 van deze Regeling is bepaald dat landinrichtingsprojecten die in een 
reconstructiegebied in voorbereiding of in uitvoering zijn, voor zover ten aanzien 
van deze projecten nog geen regels voor het plan van toedeling, bedoeld in artikel 195 
van de Landinrichtingswet zijn vastgesteld, volgens de procedure van de Reconstruc­
tiewet worden uitgevoerd. Voorts heeft de inwerkingtreding van de WILG ertoe geleid 
dat de gehele herverkavelingsparagraaf uit de WILG van toepassing is verklaard op het 
ruilproces als voorzien in een reconstructieplan of uitwerkingsplan, zo zagen wij reeds 
in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel A.l.b. Daarmee is evenwel de wet niet 
ingetrokken o f buiten werking gesteld. De verwijzing naar de RCC in artikel 15, lid 1, 
onderdeel 1, WBR, is derhalve nog steeds actueel.
3. Overige aspecten van de vrijstelling
a. Algemeen
De tekst van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR, zoals hiervoor in onderdeel B.l 
opgenomen, is duidelijk: zodra er sprake is van verkrijging krachtens (onder meer) 
een kavelruil zoals bedoeld in hoofdstuk 9 van de WILG (en, sinds 1 januari 2010, 
artikel 31a BILG), is de vrijstelling van toepassing. De titel van de verkrijging moet dus 
kavelruil zijn. De vrijstelling is dan ook te kenmerken als een algemene vrijstelling van 
overdrachtsbelasting.81 In onderdeel C van dit hoofdstuk zal blijken dat, ondanks dit 
op het eerste gezicht glasheldere uitgangspunt, de onduidelijkheid en onzekerheid 
over het toepassingsbereik en de toepassingsmogelijkheid van de vrijstelling diverse 
malen hoogtij hebben gevierd. De kavelruil in fiscalibus kent een opmerkelijk storm­
achtige en roerige ontwikkeling.
Alvorens deze lotgevallen van de kavelruil in fiscalibus, mede in relatie tot de civiel­
rechtelijke behandeling van de kavelruil, nader te onderzoeken, is het eerst tijd om stil 
te staan bij een drietal bijzondere en interessante aspecten, die (mede) van invloed 
kunnen zijn op de vrijstelling van overdrachtsbelasting, te weten de fiscale titelzuive­
ring, de fiscale zaaksvervanging en de conversie op fiscaal gebied. De bruggen tussen de 
civielrechtelijke en de fiscale realiteit zullen daarbij dikwijls worden overgestoken. De 
wat minder fiscaal geschoolde reiziger kan op deze wijze langzaam wennen aan de 
fiscale cultuur, zodat hij optimaal voorbereid is om af te dalen in de fiscale dieptes van 
onderdeel C en het navolgende hoofdstuk.
80. Stct. 2006/249. Zie tevens H.W. Mojet, ‘Landinrichting in de WILG en het overgangsrecht bij 
projecten’, p. 285.
81. Aldus Interprovinciaal Overleg, Dienst Landelijk Gebied en Kadaster, Verkavelen met de WILG, p. 5.
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b. Titelzuivering in fiscalibus
1. Fiscale titelzuivering en herverkaveling
De verkrijging van onroerende zaken op grond van een herverkaveling vormt, zo leert 
het in de civielrechtelijke gedeelte van deze reis82 besproken artikel 82 lid 2 WILG ons, 
een originaire verkrijging, waardoor de titel van de eerdere verkrijging door degene die 
de onroerende zaak in de herverkaveling heeft ingebracht, zijn betekenis heeft 
verloren. In de rechtspraak is de juistheid van deze gevolgtrekking bevestigd.83 De 
civielrechtelijke implicaties van deze titelzuiverende werking van de akte van herver­
kaveling zijn reeds uitgebreid besproken in hoofdstuk II, onderdeel C.5 van de vorige 
grenspost.
Aan de titelzuivering kleven echter ook diverse fiscale consequenties. In een fiscale 
beschouwing over de kavelruil mag, hoewel de titelzuivering niet voor kavelruil 
geldt,84 een nadere bespreking van deze fiscale gevolgen niet ontbreken.
De ‘algehele rechtsvemieuwing voor het hele gebied'85 kan op fiscaal vlak, afhankelijk 
van de omstandigheden, in het voordeel of in het nadeel van de verkrijger werken.
Zo bleek uit het arrest van de Hoge Raad op 7 mei 199786 dat de titelzuiverende 
werking van de ruilverkaveling in het voordeel van de verkrijger werkte, omdat door de 
tussentijdse ruilverkaveling een vrijstelling van overdrachtsbelasting (artikel 15, lid 1, 
onderdeel g WBR) van toepassing werd. In dit arrest werd tevens met zoveel woorden 
bevestigd dat de titelzuivering ook geldt als de ingebrachte onroerende zaken aan de 
inbrenger zelf worden toegedeeld.87
In Hof Den Bosch 14 augustus 200088 werkte de titelzuivering juist in het nadeel van 
de verkrijger. De casus in een notendop:89 Belanghebbende.was mede-erfgenaam van 
zijn in 1978 overleden vader. Bij een verdeling van de nalatenschap in 1979 verkregen 
zeven kinderen, onder wie belanghebbende, gezamenlijk een tot de nalatenschap 
behorende woning. Deze woning wordt in februari 1979 bij akte van ruilverkaveling 
aan de zeven eigenaren toegedeeld. In mei 1997 delen zij de woning voor het geheel
82. Grenspost 1, hfdst II, onderdeel C.5.d.
83. HR 7 mei 1997, ECU:NL:HR:1997:AA3252, V-N 1997, p. 2189 en Hof Den Bosch 14 augustus 2000, 
ECLI:NL:GHSHE:2000:AA6864, V-N 2001, p. 241. Zie tevens hierna, alsmede onderdeel E.l van het 
navolgende hoofdstuk.
84. Zie in dit verband uitgebreid A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 123-124, alsmede M A  
Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 267.
85. Aldus Commissie Wilg, ‘Advies over de Wet Inrichting landelijk gebied (W ilg)’, p. 495.
86. Zie nader onderdeel B.3.c. hierna. Zie tevens B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel over­
drachtsbelasting door originaire eigendomsverkrijging opheffen’, in: LTB 2011/10, p. 8. Zie voor een 
uitgebreide beschrijving van de berechte casus T. Blokland, Toedeling bij ruilverkaveling vormt geen 
zaaksvervanging maar een niet te negeren eigendomsverkrijging, alsmede (n.a.v. de Hofuitspraak) 
M.J. van Veen-Roos, ‘Gezamenlijke verkrijging bij ruilverkaveling’, in: FBN 1994/80.
87. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C5.c, alsmede J.C. van Straaten, Wegwijs in de 
overdrachtsbelasting, p. 269 e.v.
88. Hof Den Bosch 14 augustus 2000, ECLI:NL:GHSHE:2000:AA6864, V-N 2001, p. 241. Zie tevens 
grenspost 1, hfdst II, onderdeel C.4.h.
89. Ontleend aan: V-N 2001, p. 241.
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toe aan belanghebbende. In geschil is o f overdrachtsbelasting is verschuldigd ter zake 
van de verkrijging door belanghebbende van het zes-zevende aandeel in de woning. 
Het Hof oordeelde dat de toedeling uit mei 1997 geen verdeling is van een nalaten­
schap noch een verkrijging is krachtens erfrecht. Door de inschrijving van de (tussen­
tijdse) akte van toedeling en de daarmee gepaard gaande titelzuivering hebben eerdere 
titels hun betekenis verloren.
Zonder de ruilverkaveling zou op de verdeling in 1997 artikel 3, lid 1, onderdeel b, WBR 
van toepassing zijn geweest. De ruilverkaveling is, om de woorden van Schols te 
gebruiken, ‘fataal voorde uitgezonderde verkrijging."90 De toedeling van de woning aan 
belanghebbende had, zonder de tussenkomst van de ruilverkaveling, wellicht kunnen 
worden aangemerkt als een opvolgende verdeling van de nalatenschap van vader.91 De 
deelgenoten hadden heffing van overdrachtsbelasting dan mogelijk kunnen voorko­
men door op de ruilverkaveling te anticiperen en de verkrijging vier maanden te 
vervroegen. Door tijdig tot verdeling van de nalatenschap over te gaan, had de heffing 
van overdrachtsbelasting over die zaken wellicht kunnen worden vermeden.
De nadelige gevolgen van de titelzuivering in situaties als in de Hofuitspraak uit 2000 
werden in de (fiscale) praktijk als ongewenst ervaren. In de periode na het arrest is dan 
ook meermaals over deze kwestie gediscussieerd. Zo publiceerde de Belastingdienst 
Utrecht in 2002 een brief waarin een viertal situaties worden beschreven waarin, net 
als in het arrest uit 2000, een (tussentijdse) ruilverkaveling een nadelige invloed heeft 
op onroerende zaken die tot een onverdeeldheid behoren. Het betrof de navolgende 
situaties:
' l  Stel tot een onverdeelde nalatenschap behoort een onroerende zaak die wordt ingébracht in de 
ruilverkaveling. Als de boedel wordt verdeeld na de ruilverkaveling is geen sprake van een uitgezonderde 
verkrijging in de zin van artikel 3 onderdeel b WBR (verdeling nalatenschap). In gelijke zin oordeelde Hof 
Den Bosch op 14 augustus 2000 waartegen geen beroep in cassatie is ingesteld.
2. Stel A heeft met toepassing van artikel 15. l.e WBR een onroerende zaak ingebracht in een maatschap. Als 
de onroerende zaak na een ruilverkaveling wordt toegedeeld aan A, geldt de vrijstelling van artikel 15.1.f 
WBR niet. Voor de WBR is de uiteindelijk toegedeelde zaak niet via artikel 15.1e WBR ingebracht (de 
ruilverkaveling neemt die plaats in ) en daardoor is aan deze eis van artikel 15.1.fWBR niet voldaan.
90. B.M.E.M. Schols, 'Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 95.
91. Dat hier discussie over bestaat blijkt uit Rb Gelderland 24 oktober 2013, ECLI:NL:RBGEL:2013:4003, 
V-N 2014/6.15, Notamail 2013/284. Uit de noot van de V-N-redactie zou kunnen worden dat V-N van 
mening is datje na een partiële verdeling ook voor de niet-verdeelde goederen artikel 3, lid 1, sub b 
WBR 'kwijt bent’, omdat voor dat deel ook de nalatenschap is verdeeld. De redactie verwoordt het 
aldus: ‘Overigens brengt een verdeling ex art. 3:182 BW  van een deel van de nalatenschap, ook een 
verandering van de nalatenschap in zijn geheel teweeg. De omvang daarvan wijzigt immers als gevolg 
van eerstgenoemde verdeling.’ Zie tevens Hoge Raad 16 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AU2781. 
Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, Aantekening 5.2 
Verdeling nalatenschap bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, Artikel 3. Zie voor een andere 
opvatting LA.G.M. van der Geld, J.P.M. Stubbé, ‘Overdrachtsbelasting en de opvolgende verdeling’, 
in: FBN 2005/57, B.M.E.M. Schols, ‘Amhem of Den Bosch, Welke leer volgen wij op over de 
opvolgende verdeling’, in: FTV 2004/3, alsmede J.P.M. Stubbé, ‘Geen verkrijging voor de heffing 
van overdrachtsbelasting bij opvolgende verdeling’, in: FBN 1997/40. Zie ten slotte B.M.E.M. Schols, 
‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 87 e.v., alsmede M.J.A. van Mourik, 
Verdeling in de notariële praktijk, p. 37.
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3. Stel twee samenwoners verbreken hun relatie. Indien hun gezamenlijke onroerende zaak na de 
ruilverkaveling wordt verdeeld, kan de vrijstelling van artikel 15.1.g WBR niet worden toegepast, omdat 
het toegedeelde onroerend goed niet is verkregen gedurende de samenwoning.
4. Stel een onroerende zaak wordt binnen zes maanden doorgeleverd Een tussentijdse ruilverkaveling 
verhindert de toepassing van artikel 13 WBR, omdat civielrechtelijk niet kan worden gesproken van 
‘dezelfde goederen’. Niet alleen de objecten maar ook de rechten worden na de ruilverkaveling vervan­
gen.’92
De Notamail-redactie concludeert dat uit de brief blijkt dat het wenselijk is dat mede- 
eigenaren zich in voorkomende gevallen beraden op de vraag o f het niet verstandig is 
de onverdeeldheid op te heffen vóórdat de ruilverkavelingsakte wordt gepasseerd. Een 
in mijn ogen terecht advies.
Voorts is in 2004 tussen het Samenwerkingsverband van Achterhoekse Notarissen 
(SAN) en de regionale Belastingdienst Oost een discussie ontstaan over de vraag of een 
huurder nog recht heeft op de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel i, WBR indien 
de gehuurde onroerende zaak na de verbouwing betrokken is geweest bij een 
wettelijke ruilverkaveling en de huurder het gehuurde vervolgens in eigendom ver­
werft. Hoewel de kennisgroep Overdrachtsbelasting van de Belastingdienst, in navol­
ging van de Belastingdienst Oost, van mening was dat dit niet het geval is, is de kwestie 
op aandringen van SAN voorgelegd aan het ministerie van Financiën. Volgens het 
ministerie verdampt de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel i, WBR niet als na de 
verbouwing de onroerende zaak wordt betrokken in een wettelijke ruilverkaveling. De 
vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel i, WBR heeft namelijk (primair) een 
economische achtergrond en is bedoeld om geen overdrachtsbelasting te heffen over 
verkrijging van voor rekening van de verkrijger aangebrachte vermogenswaarden.93 
Hiermee werd voorkomen dat de huurder, als gevolg van de ruilverkaveling, het 
beroep op de vrijstelling van onderdeel i zou verliezen.
Ook de staatssecretaris van Financiën onderkende de onwenselijkheid van de mogelijk 
nadelige gevolgen van een tussentijdse ruilverkaveling voor een voordien geldende 
fiscale vrijstelling of uitgezonderde verkrijging. In een besluit uit 2008 heeft hij daarom 
met toepassing van de hardheidsclausule goedgekeurd dat in een situatie die sterk leek 
op de situatie uit de hiervoor besproken uitspraak heffing van overdrachtsbelasting bij 
de ‘tweede’ verdeling (de verdeling na de ruilverkaveling) op verzoek van de verkrijger 
in dat geval achterwege bleef.94 De staatssecretaris heeft bij dit besluit tevens 
aangekondigd de goedkeuring op te zullen nemen in een algemeen te formuleren 
beleidsbesluit waarna toekomstige verzoeken zullen worden beoordeeld naar de 
voorwaarden die in dat besluit zullen worden gesteld.95 Een structurele goedkeuring
92. Brief Belastingdienst/Ondernemingen Utrecht; 14 oktober 2002, Notamail 2002/241. Zie tevens 
redactie FBN, ‘Opheffen van onverdeeldheid vóór ruilverkaveling?’, in: FBN 2002/79.
93. Brief Belastingdienst/Oost kantoor Winterswijk 4 maart 2004, nr. 02ü85/OVB02-sl29 I, Notamail 
2004/56.
94. Besluit 7 juli 2008, nr. BCPP 2006-2328, Notamail 2008/307.
95. Aldus B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire eigendoms- 
verkrijging opheffen’, p. 8.
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derhalve, als pleister op de door titelzuivering (mogelijk) ontstane wonde, lag dus in 
het verschiet.
Ter uitvoering van dit voornemen verscheen op 29 juni 2011 een besluit van de 
staatssecretaris.96 In dit besluit werd een goedkeuring verleend voor de situatie waarin 
een herverkaveling plaatsvindt na ontbinding van het huwelijk of de verkrijging 
krachtens erfrecht, terwijl de verdeling nog niet heeft plaatsgevonden en het (in feite) 
dezelfde onroerende zaak of een daarvoor in de plaats gekomen zaak betreft.97 In 
dergelijke gevallen mag, op grond van deze hardheidsclausule,98 de titelzuiverende 
werking van de akte van herverkaveling worden genegeerd en is artikel 3 lid 1 
onderdeel b, WBR toch van toepassing, mits de toedeling krachtens herverkaveling 
binnen vijfjaar na het moment van inschrijving van het echtscheidingsvonnis in de 
registers van de burgerlijke stand (ontbinding van het huwelijk)99 of het openvallen 
van de nalatenschap plaatsvindt.100 Met Preller101 ben ik van mening dat voor de 
beperking van de goedkeuring tot echtscheiding geen redelijke grond aanwezig is. Er 
zijn immers nog andere oorzaken van ontbinding van een huwelijksgemeenschap 
(zoals overlijden van een der echtgenoten, opheffing van de gemeenschap bij beschik­
king en het maken van huwelijksvoorwaarden staande huwelijk) waarbij de in het 
besluit beschreven situatie zich kan voordoen en waar toepassing van de goedkeuring 
eveneens plaats moeten vinden. In het besluit van 14 december 2011 is dit gerepa­
reerd.102
Voorts is in de literatuur kritiek geuit op de vijfjaarstermijn waarbinnen de herverkave­
ling na het moment van ontbinding van het huwelijk of het openvallen van de 
nalatenschap voltooid moet zijn.103 Schoenmaker104 wijst erop dat uit het besluit 
niet kan worden opgemaakt wat de ratio van deze vijfjaarstermijn is. Hij vindt het 
opvallend dat het kennelijk niet van belang is binnen welke termijn de verdeling
96. Besluit 29 juni 2011, nr. BLKB2011 /137M, Stct 2011, nr. 12049, Notamail 2011/176.
97. Aldus B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire eigendoms- 
verkrijging opheffen’, p. 8.
98. Aldus B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 95.
99. Zie over de implicaties van de wijziging van art 1:99 BW per 1 januari 2012, op grond waarvan het 
tijdstip van ontbinding van de huwelijksgemeenschap bij echtscheiding en scheiding van tafel en 
bed is verlegd naar het tijdstip van indiening van het verzoek tot echtscheiding of scheiding van tafel 
en bed nader A. Heida, ‘Aanpassing wettelijke gemeenschap van goederen: de belangrijkste 
wijzigingen'. Het valt overigens op dat in diverse andere fiscale besluiten eveneens geen rekening 
wordt gehouden met het gewijzigde art 1:99 BW. Zie bijv. het besluit van 4 september 2012, nr. 
BLKB/2012/101M, Stct. 2012, nr. 18480, onderdeel 4.10.
100. Aldus de bespreking van FAM, Schoenmaker van het preadvies 'Verdeel en beheers de schenk-, erf- 
en overdrachtsbelasting', in: FTV 2012/11, nr. 51.
101. B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire eigendomsverkrij- 
ging opheffen’, p. 9. Zie tevens Notamail 2011/176.
102. Besluit van 14 december 2011, nr. BLKB/2011/1803M, Stct. 2011, nr. 23104.
103. Zie onder meer B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire 
eigendomsverkrijging opheffen’.
104. FAM. Schoenmaker, ‘Besluit vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast’. De opmerkingen van 
Schoenmaker zijn weliswaar geplaatst i.h.k.v. het hierna te bespreken beleidsbesluit van 21 juni
2013, maar zijn voor het besluit uit 2011 eveneens relevant, aangezien in beide besluiten dezelfde 
vijfjaarstermijn is opgenomen.
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plaatsvindt. Ook Preller zet vraagtekens bij de gekozen termijn:105 hij betoogt dat niet 
valt in te zien waarom een termijn voor de herverkaveling moet worden gesteld. Het 
fiscaal nadelige gevolg treedt namelijk ook op als de verkrijging bij herverkaveling na 
afloop van de vijfjaarstermijn plaatsvindt. Ook de afwezigheid van een termijn voor de 
opvolgende verdeling wordt door Preller benoemd. Met Preller en Schoenmaker ben ik 
van mening dat de gedachte achter het opnemen van een vijfjaarstermijn niet duidelijk 
is en enkel een onnodige belemmering voor de herverkavelingspraktijk met zich 
brengt.
Schrapping van de vijfjaarstermijn en aansluiting bij het moment van voltooiing van de 
herverkaveling (waarbij opgemerkt zij dat de definitieve voleinding van het herver- 
kavelingsproces afhankelijk is van het aantal en de doorlooptijd van de verzoekschrif­
ten van belanghebbenden inzake het beroep tegen de vaststelling van de lijst der 
geldelijke regelingen door Gedeputeerde Staten106 omstandigheden die veelal buiten 
de invloedssfeer van de verkrijger gelegen zijn), ligt mijns inziens in de rede. Of, zoals 
Schols het treffend verwoordt:
‘Het is in dezen wachten tot er een hardheidsclausule op de hardheidsclausule komt Een herverkaveling is
immers iets wat een deelgenoot zomaar overkomt, bijvoorbeeld na vijfjaar en een dag.'107
Voor een maximumtermijn waarbinnen de herverkaveling moet zijn afgerond om 
onder de goedkeuring te vallen is in mijn opinie geen plaats. Dat klemt temeer nu de 
opvolgende verdeling wel ongeclausuleerd en derhalve niet aan enige termijn ge­
bonden is.
2. Fiscale titelzuivering en kavelruil?
Tevens merkt de staatssecretaris in het besluit van 14 december 2011 op dat de 
goedkeuring enkel ziet op de herverkaveling als bedoeld in hoofdstuk 8, titel 3 van de 
WILG. De staatssecretaris vervolgt:
‘De goedkeuring geldt dus niet voor een ruilverkaveling bij overeenkomst als bedoeld in Hoofdstuk 9, van
de WILG
lk vermag niet de logica van het gebruik van het woord ‘dus’ in te zien, althans als de 
staatssecretaris hiermee bedoelde te zeggen dat na een kavelruil in deze situatie wél 
overdrachtsbelasting is verschuldigd. Immers, waarom zou de kavelruil, ondanks een 
feit dat aldaar van een originaire verkrijging geen sprake is, verstoken blijven van deze 
faciliteit? Hoewel een (opvolgende) verdeling na ontbinding van het huwelijk of na het 
openvallen van een nalatenschap, vanwege de afwezigheid van de titelzuivering, in 
beginsel geen hinder zou mogen ondervinden van een tussentijdse kavelruil (zulks 
afgezien van de zakelijke werking van de ingeschreven overeenkomst van kavelruil ex
105. B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire eigendomsverkrij- 
ging opheffen’, p. 9.
106. A rt 69 WILG.
107. B.M.EJW. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 95.
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artikel 86 lid 1 WILG),108 waardoor de titel mogelijkerwijs, ook na de tussentijdse 
kavelruil, ‘verdeling huwelijksgemeenschap’ casu quo ‘verdeling nalatenschap', blijft, 
zodat de fiscale status ‘uitgezonderde verkrijging’ ex artikel 3, lid 1, onderdeel b, WBR 
onderweg niet verloren gaat, is dit juridisch gezien (nog) geen gelopen race109 Gaat de 
via een kavelruil toegedeelde kavel weer behoren tot de ontbonden huwelijksgemeen­
schap of de nalatenschap of heeft (ook) de kavelruil, ondanks de afwezigheid van een 
titelzuiverende werking, fatale gevolgen? Het is (nog) niet geheel duidelijk. Indien de 
kavelruil integraal onder de werking van de goedkeuring zou worden gebracht, zou het 
behoud van de status ‘uitgezonderde verkrijging’, dan wel ‘eerdere vrijstelling’ onder 
alle omstandigheden en ongeacht de uitkomst van de juridische discussie omtrent de 
opvolgende verdeling en de tussentijdse kavelruil, verzekerd zijn. En dat is een, voor 
een soepele en onbelemmerde toepassing van het landinrichtingsinstrumentarium uit 
de WILG, groot goed.
Op 21 juni 2013 verscheen wederom een beleidsbesluit dat voor de titelzuivering in 
fiscalibus van belang is.110 In onderdeel 2.4 van dit besluit is, als nieuw element ten 
opzichte van het besluit van 14 december 2011, een goedkeuring opgenomen voor de 
toepassing van de vrijstelling bij verdeling van een gemeenschap tussen samen­
woners:111 indien voormalige samenwoners op grond van een herverkaveling een 
nog tussen hen te verdelen onroerende zaak toegewezen krijgen en deze onroerende 
zaak vervolgens verdelen, geldt de vrijstelling van overdrachtsbelasting ex artikel 15, 
lid 1, onderdeel g WBR ook voor de latere verdeling, mits de verkrijging voortvloeit uit 
de verdeling bij de financiële afwikkeling van de samenwoning, er sprake is van een 
herverkaveling als bedoeld in artikelen 42-84 WILG, de toewijzing krachtens herver­
kaveling plaatsvindt binnen vijfjaar na de beëindiging van de samenwoning en mits 
aan de overige vereisten van de vrijstelling (onder meer de bandbreedte-eis van 40-60 
% ten aanzien van de deelgerechtigheid) is voldaan.112 De kritische opmerkingen ten 
aanzien van de vijfjaarstermijn in het besluit van 14 december 2011 gaan, mutatis 
mutandis, ook op voor dit besluit.113 De staatssecretaris lijkt zich derhalve niets te 
hebben aangetrokken van de (terechte) kanttekeningen in de literatuur.
108. Zie grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.4.b.
109. Zie FA.M. Schoenmaker, ‘Besluit vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast’, alsmede de bespre­
king van FA.M. Schoenmaker van het preadvies ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en over­
drachtsbelasting’. Zie tevens J.B. Spath, Zaaksvervanging, p. 63. Zie tevens nt. 91 hiervoor.
110. Ministerie van Financiën 21 juni 2013, nr. BLKB/2013/642M, Notamail 2013/174. Zie tevens B.F. 
Preller, ‘Kavelruil onder de Wet inrichting landelijk gebied nader beschouwd’, alsmede B.F. Preller, 
‘Besluit inzake vrijstellingen van overdrachtsbelasting als bedoeld in artikel 15, lid 1, onderdelen g, i, 
1 en p WBR’, in: FBN 2013/68. Zie voor een nadere bespreking van het besluit onderdeel C.5 hierna, 
waar de consequenties van het besluit voor de kavelruil worden geanalyseerd.
111. Art. 15, lid 1, onderdeel g. Zie voor een nadere bespreking van onderdeel 2.4 van het besluit 
onderdeel E.1 hierna. Ook voor de vrijstelling van onderdeel 1 bevat het besluit een interessante 
passage. Zie nader onderdeel C.5.
112. Zie nader J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 346 e.v., alsmede onderdeel E.1 
hierna.
113. FAM. Schoenmaker, ‘Besluit vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast’, alsmede n t 103 hier­
voor.
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3. Wetswijziging gewenst!
Los van de discussies over de Fiscale implicaties van titelzuivering en de fiscale gevolgen 
van de opvolgende verdeling, valt op dat de staatssecretaris, net als bij de hierna in 
onderdeel c.1 te bespreken fiscale zaaksvervanging bij herverkaveling het geval is, bij het 
reguleren van de gevolgen van een tussentijdse herverkaveling, voortdurend gebruik­
maakt van goedkeuringen, waaraan hij, zoals besproken, ook nog eens allerhande nadere 
(beperkende) voorwaarden verbindt. Waarom wordt artikel 63 AWR steeds van stal 
gehaald? Zou het, vanuit democratisch oogpunt bezien, niet beter zijn deze fiscale 
gevolgen van de titelzuivering op te nemen in de wet? Besluiten zijn immers intrekbaar 
zonder tussenkomst van de Tweede Kamer en wetgeving niet.114
Bovendien legitimeert de aanwezigheid van de vrijstelling van artikel 15, lid 1, 
onderdeel 1, WBR in ons rechtssysteem, waardoor een in fiscaal opzicht vrije doortocht 
via het landinrichtingsinstrumentarium wettelijk vastgelegd is, mijns inziens de stel­
ling dat een herverkaveling casu quo kavelruil op geen enkele wijze een reeds lopend 
fiscaal WBR-traject mag doorkruisen.115
Op grond van het vorenstaande zou ik daarom willen pleiten voor het opnemen van 
het navolgende tekstvoorstel (o f woorden van gelijke strekking) in de wettekst van de 
WBR:
‘Uitgezonderde verkrijgingen en vrijstellingen van overdrachtsbelasting als bedoeld in artikel 3, respec­
tievelijk artikel 15 van deze wet, betrekking hebbend op een onroerende zaak kunnen niet verloren gaan 
door een (latere) verkrijging van deze onroerende zaak op grond van de Wet inrichting landelijk gebied '
Op deze wijze is te allen tijde verzekerd dat een tussentijdse landinrichting fiscaal- 
neutraal uitwerkt en daardoor geen enkele nadelige invloed uitoefent op een reeds 
ingezette fiscale koers. Voor ‘lapwerk’ op ad-hoc basis, al dan niet geflankeerd door 
(onbegrijpelijke) nadere voorwaarden, is dan geen plaats meer.
c. Fiscale zaaksvervanging
1. Fiscale zaaksvervanging en herverkaveling?
De in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel C.5.c geconstateerde (civielrechtelijke) 
zaaksvervanging beperkt zich tot de hypotheekrechten en beslagen betrokken in de 
herverkaveling.116 Voor het verdere herverkavelingsproces geldt de afwezigheid van 
civielrechtelijke zaaksvervanging en de aanwezigheid van rechtsvervanging door 
titelzuivering. De vraag is of de afwezigheid van civielrechtelijke zaaksvervanging als 
hoofdregel doorwerkt in de fiscale lotgevallen van de herverkaveling. Met andere 
woorden: is er, nu er sprake is van algehele rechtsvervanging (en slechts zeer beperkte
114. Zie tevens onderdeel c hierna.
115. Vgl. tevens de hierna te bespreken resolutie van 10 maart 1967, PW 17 815, V-N 1968, p. 54, alwaar 
werd geoordeeld dat een (latere) ruilverkaveling de toepassing van een (eerdere) agrarische 
vrijstelling van registratierecht niet mocht belemmeren.
116. Voor de fiscale implicaties van de mogelijke zaaksvervanging bij kavelruil zij verwezen naar 
onderdeel 2 hierna.
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civielrechtelijke zaaksvervanging) binnen de herverkaveling, nog ruimte voor en 
sprake van fiscale zaaksvervanging? Wordt er in fiscalibus in voorkomende gevallen 
‘door de herverkaveling heen gekeken’117 of vormt de herverkaveling op dit terrein een 
zelfstandige verkrijging, die vervolgens is vrijgesteld op basis van artikel 15, lid 1, 
onderdeel 1, WBR? Het feit dat deze laatste vrijstelling bestaat en een belangrijke 
functie heeft in het rechtsverkeer doet het vermoeden rijzen dat deze vraag eenvoudig 
te beantwoorden is, maar hierna zal blijken dat dit niet direct het geval zal zijn.
De zoektocht naar aanknopingspunten voor een fiscale zaaksvervangingsgedachte 
leidt ons via enkele resoluties op het gebied van de Registratiewet en de WBR naar 
de rechtspraak.
In de resolutie van 10 maart 1967118 was de vraag aan de orde of een overdracht was 
vrijgesteld op grond van het thans vervallen artikel 101 k Registratiewet 1917, een 
vrijstelling geldend bij eerste overdracht van ontgonnen, drooggemaakte of ingedijkte 
gronden, indien daaraan voorafgaand de verkoper de grond had verkregen krachtens 
een ruilverkaveling. De vraag werd bevestigend beantwoord met een beroep op de 
ratio van de vrijstelling van artikel 101 k, het bieden van een fiscale stimulans voor het 
ontginnen van woeste gronden. Voor de werking van de ‘quasi- cultuurgrondvrijstel- 
ling’ uit de Registratiewet 1917 werd de ruilverkaveling derhalve fiscaal genegeerd.
Bij resolutie van 7 februari 1973119 is, in het kader van de verkrijging van landerijen die 
bij een ruilverkaveling120 zijn betrokken of betrokken zijn geweest goedgekeurd dat de 
aldus verkregen landerijen geacht worden in de plaats te treden van de in de 
ruilverkaveling ingebrachte landerijen. Zonder deze resolutie zou na de ruilverkaveling 
vijf jaar moeten worden gewacht voordat de toegedeelde gronden kunnen worden 
gebruikt voor artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR. Met betrekking tot de eisen van 
naburigheid121 en vijfjarig bezit122 wordt er derhalve uitgegaan dat de in het kader 
van de ruilverkaveling verkregen landerijen in de plaats zijn getreden van de inge­
brachte landerijen. Voorts is bij resolutie van 12 mei 1975123 de goedkeuring zoals 
opgenomen in de resolutie van 7 februari 1973 uitgebreid tot gevallen waarin nog geen 
plan van toedeling is opgemaakt en ter visie gelegd, maar waarin de plaatselijke 
commissie vooruitlopend op een zodanig plan een recht op toedeling heeft toegezegd.
117. Deze terminologie is ontleend aan onderdeel 2.1.7 van de conclusie van A-G Moltmaker bij het arrest 
HR 7 mei 1997, ECU:NL:HR:1997:AA3252, V-N 1997, p. 2189.
118. Resolutie van 10 maart 1967, PW 17 815, V-N 1968, p. 54. Zie tevens HR 6 februari 2004, ECLI:NL: 
HR:2004:A03306. Zie nader hfdst III, onderdeel Cl.c.
119. Resolutie van 7 februari 1973, PW 18 239, in de praktijk ook wel de ‘Ruilverkavelingsresolutie’ 
genoemd. Zie tevens BNB 1973/80, alsmede F.A.M. Schoenmaker, ‘Ontwikkelingen inzake de 
toepassing van artikel 15.1.t (en 15.1.q) WBR’, in: FBN 2000/7-8.
120. Hier is, i.tt. bij de vrijstelling van 15, lid 1, onderdeel 1, niet in de Toelichting opgenomen dat hier ook 
de (goedgekeurde) ruilverkaveling bij overeenkomst mee bedoeld is. Maar uit de uitspraak Hof 
Leeuwarden 26 juli 2002, ECU:NL:GHLEE:2002:AE6027, V-N 2002/38.2.13 (op 9 februari 2004 
bevestigd door de Hoge Raad) blijkt dat de Resolutie ook opgaat bij een kavelruil. Dat is m.i. logisch, 
gezien de ratio van de Resolutie.
121. Zie nader hfdst. III, onderdeel CLd.
122. Zie nader hfdst. III, onderdeel C.l.c.
123. Resolutie van 12 mei 1975, PW 18 392.
392
HUIDIGE STAND VAN ZAKEN IN FISCALIBUS U.&3
Ten slotte kunnen de in het vorige onderdeel besproken beleidsbesluiten124 van 29 
juni 2011,14 december 2011 en 21 juni 2013 genoemd worden. Ook deze besluiten 
kunnen onder de term ‘goedkeurend beleid’ worden geschaard. Het effect van deze 
besluiten is eveneens het fiscaal negeren van de herverkaveling, ten gunste van een 
eerdere (uitgezonderde) verkrijging uit een ontbonden huwelijksgemeenschap of 
opengevallen nalatenschap.
In de rechtspraak is ook een aantal ‘zaaksvervangingsachtige constructies’ te ontwaren. 
Zo verkreeg een belanghebbende in het door Hof Leeuwarden op 18 juni 1973 berechte 
geval123 ongeveer een jaar na de toedeling bij ruilverkaveling naburige landerijen tot 
een grotere oppervlakte dan de ingebrachte landerijen. Het geval speelde vóór de 
resolutie van 7 februari 1973. Partijen verschilden er niet over van mening dat de 
vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR in ieder geval van toepassing was op 
de oppervlakte van de ingebrachte landerijen. Het Hof overwoog:
'( . . . )  dat voor de beoordeling van het onderhavige geval er redelijkerwijze voorzoveel nodig van kan 
worden uit gegaan, dat ( . . . )  landerijen die bij een ruilverkavelingsakte aan de verkrijger zijn toegedeeld, in 
beginsel geacht worden voor de eis van vijfjarig bezit in de plaats te zijn getreden van door de verkrijger in 
de ruilverkaveling ingebrachte landerijen ( . . . )  (onderstreping door m ij.JR)’
Het Hof beperkte vervolgens de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR tot 
het beloop van de in de ruilverkaveling ingebrachte oppervlakte.
Op 4 maart 1982 oordeelde het Hof Den Haag dat de resolutie van 7 februari 1973 niet 
van toepassing was, omdat de ruilverkaveling in het daar aan de orde zijnde geval nog 
niet ver genoeg was gevorderd.126
Waar in de vermelde gevallen (met uitzondering van Hof Den Haag 4 maart 1982) ‘door 
de ruilverkaveling werd heengekeken’, berustte dit op goedkeurend beleid, neergelegd in 
diverse resoluties. Soepele wetstoepassing derhalve, behalve in het geval van Hof 
Leeuwarden alwaar het Hof, bij wijze van fictie, zaaksvervanging aannam, omdat het 
Hof dit in overeenstemming achtte met een redelijke wetstoepassing.
Fiscale zaaksvervanging ‘op bestelling' derhalve: enkel door goedkeurend beleid en 
soepele wetstoepassing krijgt men in fiscalibus met het fenomeen ‘zaaksvervanging’ te
124. 0.g.v. het besluit van 12 juli 2010, nr. DGB 2010/701M, Stct. 2011, nr. 11292 is het oude beleid, zoals 
opgenomen in de PWs, ingetrokken. Daarmee zijn ook alle oude resoluties ingetrokken. Sinds dit 
besluit is de term ‘resolutie’ niet meer gangbaar en dient de term ‘(beleids)besluit’ te worden gebruikt 
De intrekking hoeft m.i. echter niet te betekenen dat men nimmer meer een beroep kan doen op de 
standpunten, opgenomen in het ‘oude’ beleid: met een beroep op toepassing van de hardheidsclausule 
zou de fiscus m.i. kunnen worden verzocht om het oude beleid alsnog toe te passen indien voor een 
dergelijke toepassing, beoordeeld naar de huidige stand van wetgeving en jurisprudentie, plaats is. Ook 
in het PW werden overigens (voor zover ik kan nagaan) sinds begin jaren ‘80 beleidsuitingen geen 
resolutie meer genoemd, maar bijv. mededeling en besluit Ik heb er in het kader van dit onderzoek 
voor gekozen om tot de jaren ‘80 de diverse resoluties ook als ‘resolutie(s)’ aan te duiden. De overige 
beleidsuitingen zullen als ‘(beleids)besluif worden aangeduid.
125. Hof Leeuwarden 18 juni 1973, ECU:NL:GHLEE:1973:AX4231, BNB 1974/48, PW 18 278.
126. Hof Den Haag 4 maart 1982, ECU:NL:GHSGR:1982:AW9171, BNB 1983/114, PW 19 083.
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maken. Dit rechtvaardigt de conclusie dat de fiscale zaaksvervanging binnen de 
herverkaveling, in tegenstelling tot hetgeen in België127 en Duitsland128 het geval is, 
zeker niet als hoofdregel geldt. De verkrijging krachtens herverkaveling bekleedt 
daardoor in fiscalibus een zelfstandige positie, waarna de vrijstelling van artikel 15, 
lid 1, onderdeel 1, WBR haar werk doet. Fiscale zaaksvervanging is dus in individuele 
situaties mogelijk, maar enkel indien een succesvol beroep op geldend goedkeurend 
beleid kan worden gedaan, casu quo om ‘redelijke wetstoepassing’ door de rechter 
wordt verzocht.
De inzet van de ‘redelijke wetstoepassing’ en het goedkeurend beleid op min of meer 
individuele basis laten in de praktijk ruimte om van geval tot geval te kunnen beoordelen 
o f de fiscale zaaksvervanging mogelijk en gewenst is. Voor de ‘promotie’ van de fiscale 
zaaksvervanging tot hoofdregel binnen de kaders van de herverkaveling, is dan ook geen 
directe noodzaak aanwezig: de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR leidt in 
de herverkavelingspraktijk tot weinig problemen. Waar dergelijke problemen ontstaan, 
voorzien de wetgever en/of de rechter in een passende oplossing.
Fiscale zaaksvervanging van rechtswege zou bovendien leiden tot een inbreuk op de 
reikwijdte en werking van de titelzuiverende werking van de (akte van) herverkave­
ling. Titelzuivering en zaaksvervanging zijn in zekere zin te beschouwen als juridische 
‘tegenpolen’. Algehele rechtsvemieuwing is niet goed mogelijk indien de zaaksver­
vanging een te prominente rol krijgt binnen de herverkaveling. Fiscale zaaksvervan­
ging dient derhalve, net als de civielrechtelijke zaaksvervanging, een uitzondering te 
blijven binnen het herverkavelingsproces. De beslissing over al of niet toepassen van 
de fiscale zaaksvervanging dient in concrete gevallen genomen te worden door de 
wetgever via goedkeurend beleid of door de rechter via een ‘redelijke wetstoepas­
sing’.129 Met de fiscale zaaksvervangingsgedachte dient, binnen de herverkaveling, 
derhalve zorgvuldig en terughoudend te worden omgegaan.
Ook de rechter is van mening dat voor zaaksvervanging als hoofdregel binnen het 
systeem van de overdrachtsbelasting in het algemeen eveneens geen plaats is, zo blijkt 
uit de navolgende woorden van de Rechtbank Arnhem:
'Met betrekking tot de stelling van eiseres dat sprake is van zaaksvervanging in de zin van artikel 3:213 van 
het Burgerlijk Wetboek (hierna: BW ) (zaaksvervanging bij vruchtgebruik), overweegt de Rechtbank als 
volgt Voor de heffing van overdrachtsbelasting is uitsluitend de Wet BRV van belang. Een verwijzing naar 
3:213 van het BW is hierin niet opgenomen, zodat ook indien sprake zou zijn van zaaksvervanging, dit niet 
van invloed is op de aan eiseres opgelegde naheffingsaanslag,'130
127. Vgl. grenspost 3B, onderdeel D.4.
128. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel D.3.
129. In gelijke zin onderdeel 2.4.8 van de conclusie van A-G Moltmaker (ECU:NL:PHR:1997:AA3252) bij 
het arrest HR 7 mei 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA3252, V-N 1997, p. 2189.
130. Rb Arnhem 10 mei 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BW5893, V-N 2012/35.2.3, RN 2012/80, r.o. 4, 
bevestigd door Hof Arnhem 18 december 2012 ECLI:NL:GHARN:2012:BY8174. De Hoge Raad heeft 
het ingestelde cassatieberoep ongegrond verklaard onder verwijzing naar art. 81 Wet RO, zie HR 20 
december 2013, ECLI:NL:HR:2013:2077.
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Voor zaaksvervanging als hoofdregel is binnen de contouren van de overdrachtsbe­
lasting derhalve geen plaats, zij het dat het in de berechte casus gaat om de civiel­
rechtelijke variant
2. Fiscale zaaksvervanging en kavelruil?
Op het terrein van de kavelruil liggen de uitgangspunten voor de aanwezigheid van 
(mogelijke) zaaksvervanging wezenlijk anders dan bij de herverkaveling het geval is. 
De afwezigheid van de titelzuivering bij kavelruil vormt een essentieel onderscheid 
tussen de herverkaveling en de kavelruil. Zoals gezien vormt deze titelzuiverende 
werking een blokkade voor een al te enthousiaste inzet van de zaaksvervanging. Zoals 
in onderdeel C.5.d van het tweede hoofdstuk van de civielrechtelijke grenspost 
betoogd, ligt bij kavelruil, door de absentie van de ‘rechtsvervanging’, een analogie 
met het Duitse 'Surrogationsprinzip' voor de hand.131 Deze civielrechtelijke lijn kan 
naar mijn mening in beginsel worden doorgetrokken naar de fiscale dimensie van de 
kavelruil, zodat ook in fiscalibus zaaksvervanging in voorkomende gevallen zeker tot 
de mogelijkheden behoort.
Een generieke zaaksvervangingsregel, opgenomen in de wet132 en geldend voor ver­
krijgingen krachtens kavelruil, zou in mijn opinie dus goed passen binnen de huidige 
civielrechtelijke en fiscale kaders. Bovendien behoedt een dergelijke regeling ons in 
kavelruilsferen voor de (willekeurige) ‘ad-hoc’ oplossingen, zoals deze worden geko­
zen binnen de sferen van de herverkaveling. Bovendien ontbeert dit goedkeurend 
beleid doorgaans een brede werking, waardoor de kavelruil onnodig belemmerd zou 
worden: een kavelruil die (toevallig) niet onder een bestaand beleidsbesluit valt, 
ondervindt immers hinder en zal waarschijnlijk in het geheel geen doorgang vinden, 
wanneer dit, ingeval van een opvolgende verdeling vanuit een ‘artikel 3 WBR- 
verkrijging’, voor de verkrijger(s) zou leiden tot een (uiteindelijk) met overdrachtsbe­
lasting belaste verkrijging. Voor ‘gepruts’ met losse, vaak net niet breed genoeg 
toepasbare besluitjes, is alsdan geen plaats meer.
Bovendien zou de creatie van een generieke zaaksvervangingsregel de kavelruil 
immuun maken voor de voortdurende keuze van de wetgever voor (beleids)besluiten 
in plaats van voor aanpassing van de wettekst. Vanuit democratisch oogpunt bezien is 
opname van een algemeen geldende, niet zonder tussenkomst van de Tweede Kamer 
in te trekken regeling in de wettekst te prefereren boven ad hoc werkende en zonder 
parlementaire inmenging in te trekken besluiten.133
131. Zie nader Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C2. Ook de Belgen hebben de generieke zaaksver­
vanging omarmd, zo zal blijken in grenspost 3B, onderdeel C.6.
132. Vgl. J.B. Spath, ‘Reisverslag zaaksvervanging’, p. 73: ‘Zaaksvervanging kan worden beschreven als een 
op de wet gebaseerde originaire verkrijging van vervangende rechten met absolute kenmerken op 
goederen, die zijn verkregen op een wijze die causaal samenhangt met het buiten toedoen van de 
rechthebbende (gedeeltelijk) tenietgaan van rechten op het oorspronkelijke goed, met als doel het 
behoud van de vermogensrechtelijke verhoudingen tussen verschillende (rechts)personen en daarmee 
het voorkomen van ongerechtvaardigde verrijking, (onderstreping door mij,JR).'
133. Zie E. Thomas, ‘Wat is de rechtskracht van vraag- en antwoordbesluiten?’, in: TFB 2006/2.
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Gevolg van deze constatering is, zoals Schoenmaker suggereert, dat bij de verkrijging 
krachtens kavelruil van een onroerende zaak afkomstig uit een ontbonden huwelijks­
gemeenschap dan wel opengevallen nalatenschap door ex-echtgenoten dan wel 
erfgenamen, deze onroerende zaak door de werking van de zaaksvervanging als 
bedoeld in artikel 3 :167 BW134 weer tot de ontbonden huwelijksgoederengemeen­
schap respectievelijk nalatenschap gaat behoren, waardoor een latere verdeling van 
deze onroerende zaak rechtstreeks onder artikel 3, lid 1 onderdeel b, WBR kan 
vallen.135 Door de werking van de fiscale zaaksvervanging wordt als het ware ‘door 
de kavelruil heengekeken’ en blijft de status van uitgezonderde verkrijging ook bij de 
opvolgende verdeling behouden. Bij dergelijke verkrijgingen uit een gemeenschap 
wordt, door de werking van artikel 3 :167 BW, de kavelruil derhalve in fiscale zin 
genegeerd. Dit kan uiteraard in fiscaal opzicht ook ten nadele van de verkrijger werken, 
indien de verkregen onroerende zaak tot een gemeenschap, niet vallend onder de 
categorie ‘uitgezonderde verkrijgingen’ uit artikel 3 WBR behoort.136 Voor dergelijke 
situaties zal een billijke oplossing moeten worden gezocht.
d. Conversie in fiscalibus?
Zoals hiervoor reeds opgemerkt137 is op de kavelruil het leerstuk van de conversie 
(artikel 3 :42  BW) van toepassing. Bij een overeenkomst van kavelruil die niet aan de 
civielrechtelijke eisen voldoet, zal conversie tot gevolg hebben dat de vermeende 
overeenkomst van kavelruil automatisch wordt omgezet in een (of meerdere) koop- 
en/of ruilovereenkomst(en). Zoals betoogd brengt de conversie van rechtswege met 
zich dat de (civielrechtelijke) titel van de overeenkomst in stand blijft: deze is en blijft 
kavelruil, ondanks de ongeldigheid ervan.138 Mogelijk zou gesteld kunnen worden dat, 
in fiscalibus, na conversie de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR op de 
verkrijging krachtens de vermeende kavelruil van toepassing blijft, aangezien de titel 
van de verkrijging nog steeds ‘kavelruil’ is. De vraag die hierbij gesteld kan worden, is 
of dit wel de bedoeling van de wetgever is geweest en of artikel 15, lid 1, onderdeel 1, 
WBR niet materieel moet worden uitgelegd: zonder een in civielrechtelijke zin rechts­
geldige kavelruil zou men geen recht op de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting 
moeten hebben, ook niet via de ‘omweg’ van artikel 3 :42 BW. De ratio van de fiscale 
vrijstelling is nimmer geweest om een civielrechtelijk niet kloppende, maar geconver­
teerde kavelruil alsnog vrij te stellen.
134. De tekst van dit artikel luidt als volgt: ‘Goederen die geacht moeten worden in de plaats van een 
gemeenschappelijk goed te treden behoren tot de gemeenschap.’
135. Aldus de bespreking van FA.M. Schoenmaker van h et preadvies ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- 
en overdrachtsbelasting’. Zie tevens J.B. Spath, Zaaksvervanging, p. 63.
136. Bijv. bij een verdeling tussen samenwoners, zoals hierna in hfdst. III, onderdeel E.1 zal worden 
behandeld.
137. Zie grenspost 1, hfdst. I onderdeel G.6.j.4 en hfdst. II onderdeel C.7.
138. Vgl. grenspost 1, hfdst. II onderdeel C.7.
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In dit verband dient tevens de uitspraak van Hof Arnhem-Leeuwarden van 17 
december 2013, in herinnering te worden geroepen.139 De vraag kan gesteld worden 
of dit arrest ook van belang is voor de gedachtenvorming inzake de (mogelijke) fiscale 
implicaties van het leerstuk conversie. In deze casus was de titel (kavelruil) immers al 
in orde. De DLG had zijn ‘pauselijke zegen’140 reeds aan de kavelruil gegeven, ook al 
was er, zoals later bleek, materieel sprake van een overdracht. Toch werd er over­
drachtsbelasting geheven. De situatie werd derhalve niet (alsnog) ‘gered’ door de 
mogelijke fiscale werking van de conversie. Gezien het feit dat er in deze casus niet 
geprocedeerd is over de conversie, is niet zeker of aan deze uitspraak een (extra) 
argument voor de afwezigheid van fiscale ‘doorwerking’ van de conversie kan worden 
ontleend.
C  VERHOUDING CIV1EL-(SUBSIDIE)-FISCAAL: OP ZOEK NAAR DE 
(FISCALE) GRENZEN
1. Algemeen
Na de bespreking van enkele ‘eigenaardigheden’ die verband houden met de fiscale 
vrijstelling van overdrachtsbelasting en die gezien moeten worden als ‘opwarmertje’ 
voor de fiscale hoofdschotel die thans opgediend wordt, is het moment aangebroken 
om een terrein te verkennen dat kan worden gekenmerkt als een waar ‘walhalla’ voor 
de multidisciplinaire jurist of fiscalist De in het civielrechtelijke deel reeds aange­
toonde relatie tussen de drie dimensies van de kavelruil (civiel, subsidie en fiscaal)141 
zal, wanneer de (recente) fiscale rechtsontwikkeling nader wordt beschouwd, veel­
kleurig en gecompliceerd blijken te zijn. Soms lijkt de relatie tussen de drie onderdelen 
wel op een intermenselijke: periodes van aantrekking, samensmelting en duidelijkheid 
worden afgewisseld door periodes van afstoting, ‘uit elkaar groeien’ en onbegrip. De 
soms krachtige drie-eenheid blijkt op bepaalde momenten niet meer dan een wille­
keurig samenraapsel van losse elementen te zijn. Slechts door intensieve en ge­
structureerde bestudering van het fiscale landschap in combinatie met het civiele 
recht en de ontwikkelingen ten aanzien van de subsidiëring van kavelruilprojecten 
kunnen de fiscale grenzen worden ontwaard en vervolgens verkend. Kennis van alle 
drie genoemde elementen, die samen het fundament onder de kavelruil vormen, is 
daarbij een basisvoorwaarde. Er zal derhalve wederom een beroep worden gedaan op 
het vermogen tot ‘multilingualisme’, als men begrijpt wat ik bedoel.142
Nog een korte opmerking vooraf: zoals reeds geconstateerd,143 is de fiscale vrijstelling 
van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR niet aan (nadere) voorwaarden gebonden. Zodra
139. Hof Arnhem-Leeuwarden 17 december 2013, ECU:NL:GHARL:2013:9636. Zie tevens grenspost 1, 
h fd st II, onderdeel C6.b.3, h fdst III, onderdeel E 3 , alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdelen B.3.d 
en G7.
140. Vgl. onderdeel C.2 hierna.
141. Zie nader grenspost 1, h fdst II, onderdeel F.7.
142. Vrij naar: W. Burgerhart, Als je  begrijpt wat ik bedoel.
143. Zie onderdeel B.l hiervoor.
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er sprake is van een kavelruil als bedoeld in hoofdstuk 9 van de WILG en artikel 31a 
BILG, is de vrijstelling van toepassing. De (recente) historie leert echter dat deze op het 
eerste gezicht eenvoudige redenatie toch meermaals voor onduidelijkheid heeft ge­
zorgd. De uitspraak van de Rechtbank Zwolle van 25 oktober 2007 is in dit kader 
illustratief. In deze uitspraak is onder meer het volgende te lezen:
‘Blijkbaar bestaat er in de notariële praktijk enige onduidelijkheid over de vraag o f een beroep kan worden 
gedaan op de vrijstelling bij ontbreken van ministeriële goedkeuring. De Rechtbank wil wel aannemen dat
die onduidelijkheid er was, hoewel de belastinginspecteur (...) heeft aangegeven dat het wettelijk stelsel 
duidelijk is.'144
Verwarring alom: blijkbaar is er toch sprake van een nadere voorwaarde (ministeriële 
goedkeuring van de kavelruil) voor de fiscale vrijstelling. Hoe verhoudt dit zich tot de 
wettekst van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR? Hoog tijd om daadwerkelijk over te 
gaan tot de fiscale grensverkenning. De termen ‘vrijstelling van overdrachtsbelasting’, 
‘onroerende zaak’, ‘goedkeuring van de kavelruilovereenkomst door de DLG’, ‘civiel­
rechtelijke geldigheid van de kavelruil’, ‘fiscale beoordeling van de kavelruil’ en 
‘objectieve verbetering’ blijken de ingrediënten voor een uiterst merkwaardig fiscaal 
gerecht dat qua samenstelling en smaak gedurende de jaren meermaals een ge­
daanteverwisseling heeft ondergaan. Startpunt van het onderzoek is 15 oktober 
1985, de invoeringsdatum van de Landinrichtingswet.145
2. Tot 12 november 2004: goedkeuring DLG = vrijstelling
Onder het regime van de Landinrichtingswet had de praktijk voor de fiscale dimensie van 
de kavelruil, zoals gezien in onderdeel A.1 en A.2 van dit hoofdstuk, van doen met § 34, lid 
2 van de Toelichting WBR, waarin de woorden '(...) verkrijgingen krachtens een ruil- 
verkavelingsovereenkomst waarbij op de voet van art. 7 Ruilverkavelingswet 1954 bepalin­
gen van de derde titel van die wet toepasselijk zijn verklaard ( . . .) ’ waren opgenomen.
Een eenvoudige fiscale behandeling van de kavelruil lag voor de hand. Toch was het de 
vraag, zoals hiervoor in onderdeel C.1 reeds aangeroerd, of het op fiscaal gebied 
allemaal zo gemakkelijk was als het op het eerste gezicht leek. De vraag die bij tijd 
en wijle in de (notariële) kavelruilpraktijk werd gehoord was namelijk de volgende: is 
het de bedoeling van de wetgever geweest om ook vrijstelling van overdrachtsbelas­
ting te verlenen voor verkrijgingen krachtens een kavelruil die niet goedgekeurd is op 
grond van artikel 122 Liw? De (hiervoor aangehaalde) tekst van de Toelichting was op 
dit punt niet geheel duidelijk, aangezien deze tekst enkel zag op ruilverkavelingen bij 
overeenkomst en (later) kavelruilen onder het regime van de Ruilverkavelingswet 
1954. Over kavelruilen onder de Landinrichtingswet werd niet gerept. Ook het in 1971 
ingevoerde UBBR biedt op dit punt geen soelaas: in het besluit is niets te vinden 
omtrent (een nadere inkleuring van) de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 1,
144. Rb Zwolle 25 oktober 2007, ECLI:NL:RBZLY:2007:BB7372. De uitspraak is reeds uitgebreid besproken 
(in h et kader van de civielrechtelijke aansprakelijkheid bij kavelruil) in grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel C.6.b.
145. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.2.
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WBR. Bij de invoering van de Landinrichtingswet op 15 oktober 1985 is het UBBR ook 
niet aangepast casu quo aangevuld.146
Ondanks deze wankele wettelijke basis was de opvatting dat een niet-goedgekeurde 
kavelruil niet in aanmerking kwam voor de vrijstelling communis opinio. Dit standpunt 
werd beargumenteerd met de stelling dat onder het regime van de Ruilverkavelings­
wet 1954 de (tot 1970 geldende) vrijstelling van registratierecht voor ruilverkavelingen 
krachtens de wet rechtstreeks geplaatst was in titel III van deze wet: de titel waarvan de 
bepalingen van overeenkomstige toepassing konden worden verklaard op een ruil- 
verkavelingsovereenkomst.147 Voor het van toepassing kunnen verklaren van deze 
bepalingen was echter vereist dat het beding dat de van toepassingsverklaring bevatte, 
goedgekeurd werd door de minister.148 Zonder goedkeuring was er onder de Ruil­
verkavelingswet 1954 derhalve geen vrijstelling van registratierecht mogelijk.149 De 
louter om wetssystematische redenen verrichte verplaatsing van de fiscale faciliteit 
vanuit de Ruilverkavelingswet 1954 naar de nieuwe WBR vormde geen rechtvaardi­
ging voor het standpunt dat een niet-goedgekeurde kavelruil ineens, in tegenstelling 
tot hetgeen voordien gold, de fiscale faciliteit deelachtig zou moeten worden.
Ook onder de Landinrichtingswet diende de goedkeuring derhalve als voorwaarde 
voor fiscale facilitering te worden gezien. Ondanks het ontbreken van een toelichting 
door de wetgever terzake vormde de tekst van artikel 122 lid 1 Liw juncto artikel 1 lid 
2 van de Regeling Kavelruil, waarin de goedkeuring met zoveel woorden als voor­
waarde voor de van toepassingverklaring werd genoemd, mijns inziens voldoende 
rechtvaardiging voor deze conclusie.150 Ook kon uit het streven tot het tegengaan van 
oneigenlijk gebruik van de kavelruil151 worden afgeleid dat men ook onder de Land­
inrichtingswet niet zonder goedkeuring de fiscale vrijstelling, waarmee doorgaans 
grote bedragen gemoeid zijn,152 kon krijgen. Alsdan zou het immers mogelijk zijn om 
‘via de achterdeur’ toch deze ‘hoofdprijs’153 in de wacht te slepen. Bovendien werd de 
weigering van de goedkeuring vaak als ontbindende voorwaarde in de ruilverkave- 
lingsovereenkomst opgenomen (waardoor de kavelruil geen doorgang vond bij het 
niet-verkrijgen van de goedkeuring). Daardoor kwam er vrijwel geen enkele kavelruil 
tot stand die niet was goedgekeurd. Ook daarom was het logisch (en praktisch) om ook
146. Aldus B.F. Preller, ‘Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: LTB 2005/1, p. 14.
147. A rt 128 lid 1 Rvkw 1954. Zie nader grenspost 1, h fdst I, onderdeel F.3, alsmede onderdeel A.2 
hiervoor.
148. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.h.
149. Zie tevens onderdeel B.2 hiervoor, alsmede grenspost 1, h fd st I, onderdeel F3.
150. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.g.
151. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.
152. H.J.W. Leenen, ‘Kavelruil; een bron van vreugde o f een bron van verdriet?', stelt in dit kader het 
volgende: ‘In de praktijk wordt echter aan de vrijstelling overdrachtsbelasting meer waarde gehecht dan 
aan de vergoeding van de notariële kosten (...). Deze financiële voordelen zijn voldoende reden om op 
zoek te gaan naar de grenzen van de wettelijke mogelijkheden om tot een kavelruil te komen.’
153. S. Gloudemans, A  Hoogeveen, W. Rienks, Kavelruil ontrafeld, p. 6 noemt de fiscale vrijstelling een 
'nevendoel’, waarbij gesteld wordt dat men bij h et opzetten van kavelruilen onder de Landinrich­
tingsw et uiteraard diende te  voldoen aan de voorwaarden voor goedkeuring, zodat het nevendoel 
n iet te  veel in h et oog diende te lopen.
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onder de Landinrichtingswet de goedkeuring als een voorwaarde voor de vrijstelling 
van overdrachtsbelasting te beschouwen.
Sommigen154 waren, ondanks voomoemde argumenten en aanwijzingen, toch van 
mening dat het onder de Landinrichtingswet niet zeker was of de goedkeuring van de 
kavelruil door de DLG een voorwaarde was voor het kunnen verkrijgen van de 
vrijstelling van overdrachtsbelasting. Als de wetgever van mening was geweest dat 
de goedkeuring als voorwaarde voor de vrijstelling heeft te gelden, dan had hij dat wel 
expliciet gezegd, vond men. Tevens werd gewezen op de verdeeldheid onder de 
verschillende inspecties der Registratie en Successie: sommige inspecties beschouw­
den de goedkeuring wel als voorwaarde voor de vrijstelling en andere inspecties niet.
Dergelijke opvattingen vormden echter zeker niet de heersende leer. De regel dat enkel 
een goedgekeurde kavelruil in aanmerking kwam voor de vrijstelling van overdrachts­
belasting mag worden beschouwd als de enige juiste weergave van de fiscale stand van 
zaken in die periode.155 Bovendien sloten nagenoeg alle inspecties zich feitelijk aan bij 
het oordeel van de DLG: van een zelfstandige toetsing van de kavelruil door de 
Belastingdienst was dus geen sprake.156 De ‘goedkeuring DLG' werd door de fiscus 
derhalve beschouwd als een ‘pauselijke zegen’ 157
Niettemin was een duidelijk standpunt van de wetgever, waardoor aan eventuele nog 
bestaande onduidelijkheden een einde zou worden gemaakt, zeer welkom. De laatste 
critici en twijfelaars konden op deze wijze de mond gesnoerd worden. Illustratief in dit 
kader is de uitspraak van de Rechtbank Leeuwarden van 11 november 2010.158 De 
Rechtbank oordeelt onder meer als volgt:
'Noch uit de Wbr, noch uit de Liw kan worden afgeleid dat bij een ruilverkaveling op basis van een 
overeenkomst toestemming van de DLG een vereiste is om voor de vrijstelling (van overdrachtsbelasting, 
JR) in aanmerking te komen.*59
Ook in de rechtspraak heerste er dus onduidelijkheid. Voor verduidelijking van de 
relatie tussen civiel en fiscaal recht op het terrein van de kavelruil mocht van de zijde 
van de rechtspraak echter weinig worden verwacht. Pas in 1999, bijna dertig jaar na 
introductie van de kavelruil in ons rechtssysteem, verscheen de eerste (nota bene niet 
gepubliceerde) uitspraak met betrekking tot een kavelruil.160 De boodschap van deze 
uitspraak luidde, kort samengevat, dat een bedrijfsverplaatsing waarbij de enige
154. O.a. J.A.G. Jansen, ‘Agrarisch Recht (deel 1)’, in: Notarisklerk 2003/1424, p. 92.
155. O.a. C.G. van Huls, ‘Enige fiscale aspecten van de ruilverkavelings-overeenkomst’, p. 278-279.
156. Zie D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 64.
157. Eenzelfde ontwikkeling is waarneembaar in Duitsland (Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel D.2) en 
België (grenspost 3B, onderdeel D 3). Daarbij dient tevens te worden vermeld dat de goedkeuring van 
de DLG slechts een 'momentopname' inhield, zodat van een effectieve toetsing van de kavelruil op al zijn 
(fiscale) merites zeker niet gesproken kon worden. Zie tevens grenspost 1, hfdst 1, onderdeel G.6.h.
158. Rb Leeuwarden 11 november 2010, AWB 08/1547, niet gepubliceerd. Zie tevens onderdeel 4.c hierna.
159. r.o. 4.1.2.
160. ABRS 24  juni 1999, nr. H01.98.1337/1338/1339, niet gepubliceerd. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, 
onderdeel G.6.j.l.
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wijziging bestond in de onderlinge verwisseling van eigendommen, niet kwalificeerde 
als samenvoeging en verdeling in de zin van artikel 17 liw. Ook bracht het feit dat de 
transacties slechts leidden tot een betere bedrijfsvoering op bepaalde locaties met zich 
dat geen sprake was van een objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk 
gebied.
Vóór 26 mei 2000, de datum van de uitspraak ‘kavelruil Nieuwkoop’, waren voor de 
kenbaarheid van de kavelruil in de praktijk derhalve geen andere bronnen beschikbaar 
dan de (summiere) tekst van de Landinrichtingswet en van de Regeling Kavelruil. De 
Instructie Kavelruil was, door het interne karakter, niet kenbaar.161 Er was geen gepubli­
ceerde literatuur en rechtspraak voor handen, op een enkel tijdschriftartikel na.162
Vanaf 26 mei 20 0 0  tot het hierna te bespreken besluit van 12 november 2004  is slechts 
een vijftal gerechtelijke uitspraken, waarin de kavelruil de hoofdrol speelde, gepubli­
ceerd. Een overzicht, m et per uitspraak de belangrijkste conclusies van de (bestuurs) 
rechter, die alle hebben geleid tot het onthouden van ministeriële goedkeuring aan 
(transacties binnen) de kavelruil en daarmee het niet in aanmerking komen voor de 
fiscale faciliteiten:
1. 26 mei 2000, kavelruil Nieuwkoop.163 Het vrijmaken van gronden ter uitbreiding van 
een industrieterrein vormt geen objectieve verbetering van het landelijk gebied;
2. 15 januari 2001, kavelruil Wilnis.164 In de kavelruilovereenkomst opgenomen 
koop- en verkooptransacties die los staan van het ruilproces en die evengoed 
buiten de kavelruil kunnen plaatsvinden leiden niet tot een objectieve verbetering. 
Tevens is geen sprake van objectieve verbetering indien de overeenkomst slechts 
leidt tot opheffing van onverdeelde eigendom:
3. 29 oktober 2003, kavelruil Helvoirt.165 Ook hier leiden, net als bij de vorige 
uitspraak, ‘los staande transacties’ niet tot objectieve verbetering:
4. 7 juli 2004, kavelruil Teroelsterzypea166 Een transactieketen in de kavelruil, verband 
houdend met de overdracht van een geheel bedrijf telkens aan één verkrijger, is te 
kenmerken als een samenstel van koop- en verkooptransacties die los staan van het 
ruilproces en die evengoed buiten de kavelruil kunnen plaatsvinden. Geen objectieve 
verbetering derhalve. Daarnaast is, nu een geheel bedrijf is afgestaan en een elders in 
de provincie gelegen geheel bedrijf is verkregen, geen sprake van samenvoeging en 
verkaveling in de zin van artikel 17 Liw;
5. Rechtbank Leeuwarden 30  maart 2004 .167 Aan een transactieketen in de kavelruil 
werd de ministeriële goedkeuring onthouden, aangezien er volgens de minister
161. Zie tevens grenspost 1, h fdst I, onderdeel G.6.i.
162. A. van den Brink, ‘Kavelruil: procedure en produkt'.
163. ABRS 2 6  mei 2000 , ECLI:NL:RVS:2000:AA6834, besproken in grenspost 1, h fdst I, onderdeel G.6J.2.
164. ABRS 15 januari 2001, nr. 200003100/1, niet gepubliceerd, besproken in grenspost 1, hfdst. I, 
onderdeel G.6.j.3.
165. ABRS 29 oktober 2003 , ECU:NL:RVS:2003:AM5489, besproken in grenspost 1, h fdst I, onderdeel
G.6.j.5.
166. ABRS 7 ju li 2004 , ECU:NL:RVS:2004:AP8246, besproken in grenspost 1, h fd st I, onderdeel G.6.j.6.
167. Rb Leeuwarden 30 m aart 2004 , ECLI:NL:RBLEE:2004:AU9262, besproken in grenspost 1, hfdst. I, 
onderdeel G.6.j.8.
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sprake was van de overdracht van een geheel bedrijf en derhalve niet van 
samenvoeging en verkaveling als bedoeld in artikel 17 Liw. De bewuste transactie 
leidt daarmee niet tot een (objectieve) verbetering als bedoeld in artikel 4  Liw.
Gedurende een periode van ruim dertig jaren sinds de introductie van de kavelruil, is 
de rol van de rechtsprekende macht op kavelruilgebied derhalve zeer minimaal 
geweest. De rechter heeft in de berechte casus getracht met behulp van een interpre­
tatie van de summiere w et- en regelgeving de (civiele en fiscale) grenzen aan het 
gebruik van kavelruil te bepalen.168 Bij gebrek aan richtinggevende rechtspraak was de 
hoop van de kavelruilpraktijk dan ook gevestigd op de wetgever. Enkel door middel 
van het creëren van duidelijke wet- en regelgeving zou de fiscale grensverkenning van 
de kavelruil tot bloei kunnen komen. Pas dan zou de kavelruil ook in fiscalibus 
voldoende kunnen worden ingekaderd en zou voor discussies zoals hiervoor ten 
aanzien van de vraag ‘goedkeuring = vrijstelling?’ geschetst niet langer plaats zijn.
3. Vanaf 12 november 2004 tot 8 september 2006: goedkeuring 
DLG = indicatief
Op 12 november 2004  leek het moment aangebroken waarop de gewenste duidelijk­
heid zou worden verschaft door de staatssecretaris van Financiën. In het op deze 
datum gepubliceerde besluit169 heeft de staatssecretaris antwoord gegeven op diverse 
vragen aangaande de vrijstelling van overdrachtsbelasting van artikel 15, lid 1, 
onderdeel 1, WBR. Er werd al geruime tijd met spanning uitgezien naar (de inhoud 
van) het besluit. Zouden er dan eindelijk, na al die jaren, heldere handvatten worden 
verstrekt door de overheid voor de behandeling van de kavelruil in fiscalibus? Kon de 
praktijk na dit besluit met absolute zekerheid adviseren over de fiscale ‘do’s en don’ts’ 
van de kavelruil? Om dit te kunnen beoordelen zullen de in het besluit beantwoorde 
vragen hierna puntsgewijs worden besproken.
a. Vragen 1 en 2 : verkrijgingen vooruitlopend op ruilverkaveling/kavelruil
De tekst van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR is duidelijk: verkrijgingen op grond van 
(onder meer) de Landinrichtingswet zijn vrijgesteld van overdrachtsbelasting. Verkrij­
gingen ‘in het zicht van landinrichting’, vooruitlopend op de notariële akte van 
ruilverkaveling, herverkaveling, aanpassingsinrichting of kavelruil, kwalificeren niet 
als verkrijgingen op grond van de Landinrichtingswet en vallen derhalve buiten het 
bereik van de vrijstelling.
In de praktijk kan echter, vooral bij landinrichtingsprojecten met een lange doorloop­
tijd (zoals de ruilverkaveling), behoefte zijn aan dergelijke anticiperende verkrijgingen. 
Aangezien de letterlijke tekst van de vrijstelling niet voorziet in de facilitering van 
dergelijke verkrijgingen kan, met toepassing van de hardheidsclausule, door de fiscus
168. In gelijke zin: Commissie Wilg, ‘Advies over de W et Inrichting landelijk gebied (W ilg)’, p. 496.
169. Besluit van 12 november 2004 , nr. CPP2004/1679M. Zie tevens NTFR 2004/1729, alsmede Notamail 
2004/251.
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(en namens de staatssecretaris) worden goedgekeurd dat de vrijstelling op de verkrij­
ging van onroerende zaken vooruitlopend op de akte van toedeling van toepassing is.
Aan de goedkeuring wordt een aantal nadere voorwaarden verbonden. De belangrijk­
ste voorwaarde is dat door de verkrijger een schriftelijke verklaring van de land­
inrichtingscommissie170 wordt overlegd, waaruit blijkt dat de commissie met de 
verkrijging instemt. Zonder instemming zal de toepassing van de hardheidsclausule 
geen doorgang vinden. De landinrichtingscommissie zal, zo is de gedachte, enkel 
instemmen m et de voorgenomen verkrijging indien deze passend is binnen de 
doelstellingen van de ruilverkaveling. Vraag 1 is hiermee beantwoord.
Vraag 2 betreft verkrijgingen vooruitlopend op een kavelruil. De goedkeuring zoals 
hiervoor omschreven strekt zich, aldus de staatssecretaris, niet uit tot de kavelruil. 
Verkrijgingen vooruitlopend op een kavelruil, meer precies verkrijgingen van de 
economische eigendom van onroerende zaken na het sluiten van de kavelruilovereen­
komst en vooruitlopend op de akte van verdeling,171 kunnen derhalve niet in aanmer­
king komen voor de vrijstelling van overdrachtsbelasting. Voor dergelijke verkrijgingen 
geldt een wezenlijk andere benadering dan bij de overige landinrichtingsinstrumenten 
het geval is: door het vrijwillige karakter van de kavelruil kan pas op het moment van het 
passeren van de notariële akte worden vastgesteld of door de verkrijger aan de 
voorwaarden voor toepassing van de vrijstelling is voldaan. Verkrijgingen vooruitlopend 
op de kavelruil kunnen, anders dan bij de overige landinrichtingsinstrumenten het geval 
is, niet (tussentijds) worden getoetst aan de voorwaarden van de Landinrichtingswet. 
Een landinrichtingscommissie ontbreekt bij kavelruil. Bovendien, zo stelt de 
staatssecretaris, voorziet de wettelijke regeling van de kavelruil ook niet in een op de 
toedeling vooruitlopende ‘ruil in economische zin’. Verzoeken om toepassing van 
de hardheidsclausule op de wijze als bij ruilverkaveling mogelijk is, worden in het kader 
van de kavelruil dan ook niet ingewilligd.
Zoals hierna in onderdeel C.5 zal blijken, geldt het in dit besluit geformuleerde 
standpunt ten aanzien van de verkrijgingen vooruitlopend op een kavelruil thans 
nog steeds, zij het in enigszins aangepaste vorm, zulks in verband met de invoering van 
de WILG.
b. Vraag 3 : ‘indicatief
De derde vraag is voor de praktijk het meest interessant. De vraag is erg algemeen 
geformuleerd en luidt aldus: Ter uitvoering van een kavelruil worden landerijen bij 
notariële akte verdeeld. Is de vrijstelling van overdrachtsbelasting van toepassing?’
De beantwoording van deze vraag vormt de aanleiding tot een ‘mini-college’ over 
kavelruil door de wetgever. De wettelijke voorwaarden worden opgesomd, het begrip
170. Hfdst II, titel 2 (a r tt  27-32) Uw.
171. Ontleend aan: Aldus B.F. Preller, 'Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting', in: LTB 2005/
1, p. 15.
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‘ruiling’ wordt verduidelijkt, waarbij de onbegrijpelijke, uit de Instructie Kavelruil 
stammende, toverformule ‘koop- en verkooptransacties die los staan van het ruilproces en 
die evengoed kunnen plaatsvinden buiten de kavelruil, delen niet in de vrijstelling' nog 
maar weer eens van stal wordt gehaald172 en er wordt een samenvatting van de tot 
dusverre gepubliceerde rechtspraak gegeven (zie onderdeel C.2 hiervoor), waarbij in 
de berechte gevallen de goedkeuring door DLG geweigerd werd op grond van het feit 
dat er geen sprake was van een objectieve verbetering van de inrichting van het 
landelijk gebied als gevolg van de kavelruil.
Na deze inleidende beschouwingen komt de staatssecretaris tot de kern van zijn 
antwoord en daarmee eveneens tot de kern van het besluit: de karakterisering van het 
verband tussen de ministeriële goedkeuring van de kavelruilovereenkomst en de 
fiscale vrijstelling. Kort samengevat is door de staatssecretaris aangegeven dat het 
tot dusverre geldende ‘een-tweetje’ tussen goedkeuring en fiscale fiattering vanaf 12 
november 2004  niet langer een automatisme is. De band tussen de goedkeuring en de 
fiscale kwalificatie van de kavelruil wordt voortaan met de weinig houvast biedende 
term ‘indicatief aangeduid. Meer precies stelt de staatssecretaris dat, voor de toepas­
sing van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR, de goedkeuring 'indicatief is.
Gevolg van dit fiscale standpunt was, zoals te verwachten viel, onduidelijkheid alom en 
reuring in de praktijk en literatuur.173 De staatssecretaris gaf immers aan dat er wel een 
zekere relatie tussen de elementen ‘goedkeuring DLG’ en Vrijstelling overdrachtsbelas­
ting’ bestond, maar verzuimde vervolgens aan te geven welke relatie er precies was.
Deze onduidelijkheid maakte het sinds 12 november 2004  mogelijk om de vrijstelling 
van overdrachtsbelasting in de wacht te slepen bij een kavelruil die niet was goedge­
keurd door de DLG. Problematischer was dat het omgekeerde eveneens mogelijk was 
en ook vaker voorkwam: een kavelruil die wel goedgekeurd was, kon in fiscalibus 
alsnog worden afgekeurd. De allesbepalende toetsing van de DLG was, door het 
indicatieve karakter van de goedkeuring, vanaf 12 november 2004  immers niet langer 
het enige criterium: de Belastingdienst kon een kavelruil tevens zelfstandig op zijn 
fiscale merites beoordelen.
De fiscus maakte van deze (nieuwe) mogelijkheid tot separate fiscale toetsing gretig 
gebruik. Dit leidde in een aantal reeds afgewikkelde kavelruilen tot naheffing van 
overdrachtsbelasting door de Belastingdienst en daarmee tot verschillende gerechte­
lijke procedures. Diverse malen is daarbij de objectieve verbeteringseis ingezet om 
(transacties binnen) een kavelruil fiscaal af te keuren.174
Zo besliste de Rechtbank Haarlem op 2 september 2010175 dat de inspecteur terecht een 
naheffingsaanslag overdrachtsbelasting heeft opgelegd voor de verkrijging krachtens
172. Zie tevens grenspost 1, h fd st II, onderdeel B.2.d.
173. Zie o.m. B.F. Preller, 'Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: LTB 2005/1, p. 15 en 
J.W A  Rheinfeld, ‘Werkt kavelruil nog?’.
174. Zie voor een overzicht grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.8. e.v.
175. Rb Haarlem 2 septem ber 2010, ECLI:NL:RBHAA:2010:4024.
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kavelruil van grond die behoort bij de (bedrijfs)woning, aangezien het verkrijgen van een 
bouwvergunning een voorwaarde was voor het doorgaan van de verkrijging via de 
kavelruil, waarmee vaststond dat een deel van de grond van meet af aan bedoeld was als 
ondergrond voor opstallen. Het Hof Amsterdam op 27 oktober 2011176 besliste evenwel 
dat de inspecteur de naheffingsaanslag ten onrechte had opgelegd aangezien hij geen 
feiten of omstandigheden gesteld of aannemelijk gemaakt had op basis waarvan moet 
worden aangenomen dat dit kavelruilproject niet zou bestaan of niet zou voldoen aan het 
doel van de landinrichting. Ook het in hoger beroep door de inspecteur ingenomen 
standpunt dat, nu de kavelruil zich over het grondgebied van twee provincies uitstrekte, 
geen sprake was van gronden gelegen in een klein gebied als bedoeld in de parlementaire 
geschiedenis,177 trof geen doel: een landinrichtingsgebied kan, aldus het Hof, wel 
degelijk in meer dan één provincie liggen. De zelfstandige toetsing van de fiscus leidde 
derhalve in hoger beroep niet tot een naheffing van overdrachtsbelasting,
In de uitspraak van de Rechtbank Arnhem van 22 november 2011178 werd in verband 
met de verkrijging in 2000  door X van een agrarisch bedrijf, bestaande uit gronden en 
opstallen via een kavelruil een naheffingsaanslag overdrachtsbelasting opgelegd op 
(onder meer) de grond dat de verkrijging van een geheel bedrijf geen objectieve 
verbetering van de inrichting van het landelijk gebied oplevert. Er zou, aldus de 
inspecteur, sprake zijn van een koop- en verkooptransactie die los staat van het 
ruilproces en evengoed buiten een kavelruil kan plaatsvinden. Hoewel § 34  van de 
Toelichting WBR in 2004, door de komst van het besluit van 12 november is vervallen, 
is de fiscale vrijheid niet met terugwerkende kracht van toepassing, aangezien aan het 
besluit onmiddellijke werking is toegekend: ‘indicatief per 12 november derhalve. Op 
verkrijgingen gelegen vóór deze datum is het ‘oude’ beleid (goedkeuring DLG = fiscale 
vrijstelling) van toepassing. De onderhavige kavelruil dient naar de stand van het 
(kavelruil)recht van 20 0 0  te worden beoordeeld. Op dat moment was voor een 
zelfstandige fiscale toetsing derhalve geen plaats.
Het criterium ‘objectieve verbetering’ leende zich vanaf 12 november 2004  prima voor 
een dergelijke fiscale toetsing, aangezien het veel ruimte gaf voor eigen (fiscale) 
opvattingen.179 In de rechtspraak is de juistheid van deze (extra) fiscale toetsings­
mogelijkheid bevestigd. Zo is door het Hof Leeuwarden d.d. 18 oktober 2011,180 onder 
verwijzing naar de zaak 'kavelruil Teroelsterzypen’ 181 het navolgende geoordeeld:
176. Hof Amsterdam 27 oktober 2011, ECLI:NL:GHAMS:2011:BU3092, Notamail 2011/267, FutD 2011/45 
en NTFR 2012/1364. Zie over deze uitspraak tevens grenspost 1, h fd st 1, onderdeel G.6.j.l3.
177. Kamerstukken I I1982/1983,15907, nr. 11 (Nota naar aanleiding van h et Eindverslag), p. 24  en 27. Zie 
tevens onderdeel c hierna.
178. Rb Arnhem 22  november 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BU4973, Notamail 2011/301, alsmede V-N 
2012/7.26.6 en NTFR 2012/312. Zie tevens onderdeel 7 hierna.
179. Aldus H.FAM. Schuurmans, ‘Kavelruil’, p. 60.
180. Hof Leeuwarden 18 oktober 2011, ECLI:NL:GHLEE:2011:BT8707, zie tevens FutD 2011, 43, alsmede 
NTFR 2012/510. Zie tevens grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.j.12.
181. ABRS 7 ju li 2004 , ECLI:NL:RVS:2004:AP8246, besproken in onderdeel C.2 hiervoor, alsmede in 
grenspost 1, h fd st I, onderdeel G.6.j.6.
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'De Afdeling rechtspraak van de Raad van State heeft in haar uitspraak van 7 juli 2004, LJN AP8246, 
geoordeeld dat “de minister niet in strijd heeft gehandeld met het doel en de strekking van de wet door per 
transactie te toetsen o f wordt voldaan aan die w et” Voor een oordeel omtrent de toepassing van de 
vrijstelling overdrachtsbelasting staat het de Inspecteur derhalve vrij de transactie tussen Den F op zichzelf 
te beschouwen.’182
Een zelfstandige toetsing door de fiscus, los van het oordeel van DLG omtrent de 
goedkeuring, is geoorloofd. De kavelruil mag daarbij door de inspecteur worden 
ontleed en alle afzonderlijke transacties mogen los van elkaar worden beoordeeld.183
Hoewel het niet met zoveel woorden uit het besluit bleek, leek de staatssecretaris deze 
ruimte bewust te hebben geschapen. Het woord ‘indicatief leidde tot deze conclusie. 
Het ware uiteraard duidelijker geweest indien de staatssecretaris deze separate fiscale 
toetsingsmogelijkheid expliciet had benoemd in het besluit.184
c. Vraag 4: (ondergrond van) opstallen bij kavelruil
Op de vraag of (krachtens kavelruil verkregen) opstallen en ondergrond ook kunnen 
delen in de vrijstelling van overdrachtsbelasting, antwoordt de staatssecretaris dat dit 
niet het geval is.185 Kavelruil heeft, blijkens de parlementaire geschiedenis van de 
Landinrichtingswet,186 als doel het samenvoegen van gronden en het vergroten van 
percelen in een klein gebied met een beperkt aantal deelnemers187 zonder of met 
weinig aanpassingswerken. Een verkrijging van opstallen is, aldus de staatssecretaris, 
niet verenigbaar met dit doel. Indien opstallen worden uitgesloten van de kavelruil is 
het overigens logisch dat ook de ondergrond van opstallen uitgesloten worden. Dit om 
complicaties als gevolg van de natrekkingsregel te vermijden.188
De uitsluiting van opstallen en de ondergrond daarvan leverde een storm van kritiek 
op in onder meer de literatuur en rechtspraak. Zie hierover nader onderdeel 4.c hierna. 
Ik deel deze kritiek: zoals hiervoor in hoofdstuk II, onderdeel B.3 van de eerste 
grenspost reeds opgemerkt, is het begrip ‘onroerende zaken’ in de wettekst niet nader 
gedefinieerd: noch in de drie Ruilverkavelingswetten, noch in de Landinrichtingswet, 
noch in de WILG is dit het geval. Gevolg is dat teruggrepen moet worden op de 
begripsomschrijving uit het civiele recht. Zoals gezien is de overeenkomst van kavelruil 
immers een civielrechtelijke overeenkomst waarop de bepalingen van het vermogens­
recht integraal van toepassing zijn.189 Artikel 3 :3  BW definieert onroerende zaken als
182. r.o. 4.13.
183. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.l2.
184. Vgl. B.F. Preller, ‘Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: LTB 2005/1, p. 16.
185. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B .l.f en B.3
186. Kamerstukken I I 1982/1983,15907, nr. 11 (Nota naar aanleiding van het Eindverslag), p. 24  en 27. Zie 
tevens B.F. Preller, ‘Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: LTB 2005/1, p. 1.4, die het 
aanvankelijk eens lijkt te  zijn m et de wetgever, maar daar later, in B.F. Preller, ‘De vrijstelling van 
artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, op terugkom t
187. Vgl. W. Meinema, ‘Superheffing en landinrichting’, p. 321.
188. Vgl. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel W et inrichting landelijk gebied (Wilg) m et 
betrekking tot kavelruil’, p. 503.
189. Zie o.m. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.2.
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‘de grond ( .. .)  alsmede de gebouwen en werken die duurzaam met de grond zijn verenigd’. 
Grond én opstallen derhalve. In de jaren na publicatie van het besluit zal blijken dat 
deze laatste conclusie de enige juiste is en dat het besluit op dit punt derhalve onjuist 
is. Hiervoor verwijs ik naar onderdeel 4.d hierna.
Indien de staatssecretaris in fiscalibus nadere (beperkende) voorwaarden aan de 
facilitering van de kavelruil wil stellen, dient dit mijns inziens te geschieden in de 
wettekst zelf en niet in een vraag- en antwoordenbesluit. Preller190 wijst er in dat 
kader tevens op dat, indien de opvatting van de staatssecretaris als beperkende 
voorwaarde zou zijn opgenomen in een AMvB als bedoeld in artikel 15, lid 1, aanhef, 
WBR, daaraan de rechtskracht zou hebben ontbroken op grond van het arrest van de 
Hoge Raad van 13 juli 2007,191 in welk arrest geoordeeld werd dat een in het 
Uitvoeringsbesluit belastingen van rechtsverkeer opgenomen nadere voorwaarde ten 
aanzien van de toepassing van de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR192 
een beperking inhoudt van het begrip ‘verbetering van de landbouwstructuur’, terwijl 
niet is gebleken dat de wetgever heeft beoogd een zo vergaande bevoegdheid aan de 
AMvB-gever te delegeren. Hoewel een vraag- en antwoordenbesluit geen AMvB is, is 
de onderliggende boodschap naar mijn mening duidelijk: nadere beperkingen ten 
aanzien van de toepassing van de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting behoren 
in de wettekst zelf te worden opgenomen. Ook in de rechtspraak klinkt deze opvatting 
door, zo zal hierna in onderdeel 4.d blijken.
Bovendien is de verwijzing naar de parlementaire geschiedenis, zo ben ik met Preller 
van mening, onjuist.193 Een passage uit de Nota naar aanleiding van het Eindverslag, 
waar de staatssecretaris naar verwijst, luidt als volgt:
‘Kavelruil biedt voor kleine gebieden met een agrarische functie een snelle en eenvoudige procedure om in 
overeenstemming met alle eigenaren tot ruiling van gronden te komen (...) (onderstreping door 
mij, JR)'194
Het woord ‘gronden’ werd in deze passage gebruikt in het antwoord op vragen ten 
aanzien van de door de overheid beoogde wijze waarop kavelruil dient te worden 
ingezet (kleinschalig of uitgebreid, met of zonder verbeteringsmaatregelen). De vraag 
of opstallen in een kavelruil kunnen worden betrokken speelde in het geheel niet: aan 
de in deze passage gebruikte term ‘gronden’ mag dan ook niet de conclusie worden 
verbonden dat het van meet af aan de bedoeling is geweest opstallen categorisch uit te 
sluiten van kavelruil. Sterker nog: het woord ‘gronden' behoeft de aanwezigheid van 
opstallen zeker niet uit te sluiten: de ondergronden van opstallen zijn immers ook 
‘gronden’.
190. B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, p. 13.
191. HR 13 ju li 2007, ECLI:NL:HR:2007:AU9530. Zie tevens redactie FBN, ‘Artikel 6a (oud) Uitvoeringsbe­
sluit BR was in strijd m et artikel 15.1.q (oud) WBR', in: FBN 2007/45.
192. Zie over deze ‘cultuurgrondvrijstelling’, alsmede de nadere voorwaarde uit het UBBR, uitgebreid 
onderdeel C  in het bijzonder onderdeel C1.e van het navolgende hoofdstuk.
193. B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, p. 12.
194. Kamerstukken I I1982/1983,15907, nr. 11 (Nota naar aanleiding van het Eindverslag), p. 27.
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Kortom: de beantwoording van deze vraag deed, evenals bij vraag 3 het geval was, 
menig wenkbrauw fronzen. De kritiek was, zoals gezegd, niet van de lucht. De latere 
(rechts)ontwikkelingen zullen de onjuistheid van dit door de staatssecretaris gegeven 
antwoord aantonen. Daarover hierna meer.
Overigens heeft de Rechtbank Breda in haar uitspraak van 8 oktober 2008195 een 
inspecteur, die naar aanleiding van een kavelruil uit medio 2001 waarbij onder meer 
opstallen werden verkregen een naheffingsaanslag overdrachtsbelasting ten aanzien 
van de verkrijging van de opstallen oplegde, ‘teruggefloten’: het beroep van de 
inspecteur op het besluit van 12 november 2004  kon de inspecteur niet baten, gezien 
de datum van publicatie.196 Voorts overweegt de Rechtbank, ten aanzien van het 
begrip ‘onroerende zaken’ als volgt:
'4.4.1. De inspecteur stelt dat doel en strekking van de vrijwillige kavelruil zijn gelegen in het samenvoegen 
van gronden en het vergroten van percelen in een klein gebied met een beperkt aantal deelnemers in het 
belang van de landbouw.
4.4.2 De Rechtbank overweegt dat de voomoemde doelstelling inderdaad is geformuleerd in de Nota naar 
aanleiding van het eindverslag Landinrichtingswet, Tweede Kamer, zitting 1982-1983,15 907, nr. 11, blz. 24 
en 27. Naar het oordeel van de Rechtbank is daaruit evenwel niet a f te leiden dat de wetgever de 
mogelijkheid heeft willen uitsluiten dat ook opstallen deel uitmaken van een vrijwillige kavelruil. 
(onderstreping door mij, JR) ’
De onjuistheid van het standpunt van de staatssecretaris wordt derhalve ook door de 
Rechtbank onderschreven: opstallen kunnen wel degelijk deel uitmaken van de 
kavelruil. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt niet dat de wetgever opstallen 
categorisch heeft willen uitsluiten.
In dezelfde uitspraak is tevens een aantal woorden gewijd aan de mogelijke Fiscale 
gevolgen van de onder de Landinrichtingswet gebruikelijke praktijk inhoudende dat, 
ingeval opstallen deel uitmaakten van een kavelruil, bij de goedkeuring van de 
overeenkomst door DLG doorgaans een voorbehoud werd gemaakt ten aanzien van 
de subsidiëring van de notariële kosten die betrekking hadden op de opstallen. Deze 
kosten kwamen derhalve niet voor subsidiëring in aanmerking.197 Civielrechtelijk 
heeft dit geen gevolgen: de kavelruil met opstallen is en blijft rechtsgeldig (mits 
voldaan aan alle civielrechtelijke vereisten). Hoe zit dit op fiscaal gebied? De Recht­
bank nogmaals aan het woord:
195. Rb Breda, 8 oktober 2008 , ECU:NL:RBBRE:2008:BG1984. Zie voor een uitgebreide bespreking van 
deze uitspraak grenspost 1, h fdst I, onderdeel G.6.j.9. Zie tevens B.F. Preller, ‘De vrijstelling van 
artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen’, alsmede Notamail 2010/87 en FutD 2008/
44.
196. r.o. 4.6. In dezelfde zin de in het vorige onderdeel besproken uitspraak Rb Arnhem d.d. 22  november 
2011, ECLI:NL:RBARN:2011 :BU4973.
197. B.F. Preller, ‘Commentaar op het wetsvoorstel W et inrichting landelijk gebied (Wilg) m et betrekking 
tot kavelruil’, p. 503 vermeldt in dit kader: '(•■■) <n de instemmingsbeschikking wordt (standaard) 
vermeld dat de met de bebouwing verbonden notariële kosten niet voor subsidiëring in aanmerking 
komen.’ Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.h., alsmede hfdst II, onderdeel B.3.
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‘4.5.1. De Rechtbank verwerpt de stelling van de inspecteur dat de vrijstelling van overdrachtsbelasting bij 
vrijwillige kavelruil parallel loopt aan de subsidiëring van kosten door het Ministerie van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij. De Rechtbank begrijpt deze stelling aldus dat de inspecteur refereert aan de 
passage uit de beschikking van de DLG van 5 juli 2001 zoals opgenomen onder 23.
4.5.2. Naar het oordeel van de Rechtbank valt het bestaan van de hiervoor genoemde parallel niet a f te 
leiden uit enige wettelijke bepaling. De onder 2 3  aangehaalde passage sluit naar het oordeel van de 
Rechtbank slechts de subsidiëring van de kosten uit voor de overdracht van gebouwen binnen de 
overeenkomst. Deze uitsluiting laat naar het oordeel onverlet dat de overdracht van gebouwen wel deel 
kan uitmaken van de ruilverkaveling bij overeenkomst als zodanig'
De condusie is helder: ook in fiscalibus heeft de weigering van de subsidie voor 
opstallen geen negatieve gevolgen. De overdracht van gebouwen kon derhalve deel 
uitmaken van de kavelruil als zodanig en daardoor tevens de fiscale faciliteit, de 
vrijstelling van overdrachtsbelasting, deelachtig worden. In hoger beroep bevestigde 
het Gerechtshof deze visie.198 De onjuistheid van het standpunt van de staatssecretaris 
is hiermee voldoende aangetoond. Niettemin diende de praktijk sinds 12 november 
2004  te handelen met inachtneming van deze (onjuiste en voor de kavelruil onnodig 
beperkende) stellingname ten aanzien van de opstallen en hun ondergrond.
d. Vraag 5 : benodigde gegevens
Tot slot een vraag met een administratief karakter: welke gegevens dienen te worden 
overgelegd bij een beroep op de vrijstelling bij kavelruil? Is de enkele vermelding in de 
voetverklaring van de akte van kavelruil voldoende? Nee, zo blijkt uit de beantwoor­
ding van deze vraag. Onder verwijzing naar artikel 3 UBBR, waar bepaald is dat een 
beroep op een vrijstelling gedaan wordt onder opgaaf van de voor de toepassing van de 
vrijstelling van belang zijnde gegevens dienen in ieder geval een schema van inbreng 
en toedeling, het ruilschema, de effecten per deelnemer aan de kavelruil en de 
situatiekaarten van vóór en na inbreng en toedeling199 overgelegd te worden. Deze 
‘administratieve verplichtingen’ zijn natuurlijk een kolfje naar de hand van de notaris 
(klerk) en/of de kavelruilcoördinator, zodat een correcte aanlevering van de gevraagde 
gegevens bij een beroep op de fiscale vrijstelling in het gros van de gevallen zonder 
problemen zal plaatsvinden.200
Preller wijst er in dit kader op dat de gegevens met betrekking tot de ministeriële 
goedkeuring niet genoemd worden en derhalve niet (verplicht) behoeven te worden 
overgelegd. Gezien de bestaande koppeling tussen goedkeuring en vrijstelling, alhoe­
wel deze sinds 12 november 2004  nog slechts ‘indicatief is, is de afwezigheid van de 
verplichting tot overlegging van deze gegevens opmerkelijk te noemen.
198. Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:B06870, Notamail 2010/299 en NTFR 2011/
24.
199. Vgl. a r t  81 lid 2  en 4  WILG, behandeld in grenspost 1, hfdst II, onderdeel D.
200 . Zie tevens grenspost 1, hfdst. III, onderdeel E.
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e. Epiloog
Het besluit is in werking getreden op 12 november 2004 . Op verzoek van de 
belastingplichtige kan de inspecteur de op die datum nog niet onherroepelijk vast­
staande betalingen op aangifte en opgelegde naheffingsaanslagen ambtshalve vermin­
deren. Andersom geredeneerd kan de fiscus tevens naheffingsaanslagen opleggen, 
zulks met inachtneming van het ‘nieuwe’ beleid. Van deze mogelijkheid maakte de 
fiscus diverse malen gebruik, zo bleek uit de hiervoor besproken (fiscale) procedures.
In diverse procedures bleek het beroep van de inspecteur op het ‘nieuwe’ beleid zoals 
verwoord in het besluit van 12 november 2004  echter tevergeefs. Zo oordeelde de 
belastingkamer van het Hof Arnhem op 1 maart 2011,201 in hoger beroep op de 
uitspraak en in navolging van het oordeel van de Rechtbank Arnhem de dato 22 
december 2009202 dat het de inspecteur niet vrij stond om na goedkeuring van de 
kavelruil door DLG alsnog de vrijstelling van de overdrachtsbelasting te onthouden. Er 
was nog wel een briefwisseling geweest m et DLG, waarin deze toegaf dat de 
overeenkomst niet had mogen worden goedgekeurd, maar tot een intrekking van 
die goedkeuring leidde dat niet. Het belangrijkste inhoudelijke argument werd even­
min gehonoreerd: de grondgebruikers die grond afstonden ten behoeve van een 
industrieterrein waren een gebruiksvoorbehoud voor zes jaar casu quo 73 maanden 
overeengekomen. Noch in de wet, noch in de wetsgeschiedenis, noch in de rechtspraak 
van de Raad van State is volgens het Hof een grond te vinden voor de gedachte dat dit 
zou moeten leiden tot een weigering van de vrijstelling.
De Rechtbank verwoordt het aldus:
‘Anders dan verweerder bepleit brengt deze goedkeuring, m ar het oordeel van de Rechtbank, in beginsel 
met zich dat verweerder is gebonden aan het oordeel van DLG en geen eigen beoordelingsvrijheid met 
betrekking tot de toepassing van de vrijstelling heeft. Dit is slechts anders indien aannemelijk zou worden 
dat eiseres bij het aanvragen van de goedkeuring door DLG bewust onjuiste gegevens heeft verstrekt dan 
wel bewust aan DLG informatie heeft onthouden die relevant was voor de beoordeling door die dienst. De 
bewijslast dat daarvan sprake is rust op verweerder, (onderstreping door mij.JR)'203
Een kwestie vallend onder het bereik van het ‘oude’ beleid derhalve. Voor zelfstandige 
fiscale toetsing is alsdan geen plaats, tenzij sprake is van het bewust verstrekken van 
onjuiste gegevens of het onthouden van informatie aan DLG in het goedkeurings- 
traject, quod non in casu.
Per 12 november 2004  zijn de resolutie van 22 september 1938 en § 34  van de 
Toelichting WBR ingetrokken 204 De verouderde tekst van § 34, lid 2 van de Toelichting
201. Hof Arnhem 1 maart 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BP8416, m et nt. D.W. Bruil, in: Agrarisch recht 
2011/6, nr. 5645. Zie tevens NTFR 2011/1017, alsmede FutD 2011/14.
202. Rb Arnhem 22 december 2009, ECLI:NL:RBARN:2009:BM1652, FutD 2010/17.
203. r.o. 4.3.2.
204. Bij besluit van 14 september 2010. nr. DGB2010/3544M, S tc t 201 0 ,1 4 4 9 6  (V-N 2010/20.22), is de 
Toelichting per 22  septem ber 2010 geheel ingetrokken.
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is dus niet langer van kracht. Aan deze roep uit de praktijk is daarmee tegemoetge­
komen. Echter, het vraag en antwoordenbesluit dat in de plaats trad van § 34, lid 2, 
bleek meer vragen dan antwoorden te bevatten en is mijns inziens, vergeleken met de 
enigszins verouderde Toelichting, te beschouwen als een stap terug in de tijd. Aan de in 
de praktijk bestaande verdeeldheid, zoals hiervoor in onderdeel Cl beschreven, is door 
de komst van het besluit derhalve geen einde gekomen. Sterker nog: de verdeeldheid 
en onduidelijkheid is enkel groter geworden. Door het gevleugelde woord ‘indicatief 
en de excommunicatie van de opstallen uit de kavelruil in fiscalibus is de fiscale beer 
volledig los. Naheffingen, onzekere notarissen, procedures, diverse inspecties die ieder 
hun eigen fiscale koers varen, het waren allemaal verschijnselen die sinds 12 november 
2004  voorkwamen. De roep om duidelijkheid is door de publicatie van het besluit niet 
verstomd, maar eerder toegenomen.
4. Vanaf 8 september 2006 -  21 juni 2013: civielrechtelijk in 
orde = fiscaal in orde
a. Fiscaal volgt civiel
De op handen zijnde invoering van de WILG en het daarmee gepaard gaande afscheid 
van de Landinrichtingswet zou een goede mogelijkheid zijn om de gewenste duide­
lijkheid omtrent de civielrechtelijke en fiscale samenhang op het terrein van de 
kavelruil (alsnog) te verschaffen, na de ‘misser’ van 12 november 2004. Uit de 
parlementaire geschiedenis blijkt naar mijn mening dat de overheid zich (enigszins) 
bewust was van deze behoefte aan het schenken van klare wijn op dit terrein. De 
woorden van ‘held’ van de kavelruil Slob205 zijn in dit kader illustratief:
Ik denk ook aan de Belastingdienst, die in november 2004 heeft aangegeven zelf wel te gaan bepalen 
o f er sprake is geweest van een geldige kavelruil o f niet De Belastingdienst komt ook jaarlijks met 
naheffingen voor ten onrechte verkregen belastingvoordelen in het kader van kavelruil. Kortom, er is wel 
iets aan de hand.'206
Tijdens de plenaire behandeling van het wetsvoorstel WILG in de Tweede Kamer is 
door de Kamerleden Koopmans, Van der Vlies en Snijder-Hazelhoff een motie inge­
diend, welke door de Kamer is aangenomen. De motie kent de navolgende inhoud:
'(...) overwegende, dat onder de oude Landinrichtingswet grondoverdracht in aanmerking kwam voor 
vrijstelling van kadaster- en notariskosten;
overwegende, dat voorheen deze vrijstelling van kadaster- en notariskosten gekoppeld was aan een 
vrijstelling van de overdrachtsbelasting;
205. Zie tevens grenspost 1, hfdst ïi, onderdeel A.2.C.
206. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6225  (2e kolom). Zie tevens grenspost 1, h fdst II, onderdelen
A.2.b en A.2.C.
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verzoekt de regering er zorg voor te dragen dat de koppeling tussen het goedkeuren van kavelruil en de 
vrijstelling van overdrachtsbelasting gehandhaafd blijft en dat de Belastingdienst deze ook als zodanig 
hanteert (...)’207
De fiscale autoriteit zal zich derhalve, voor de fiscale behandeling van de kavelruil 
onder vigeur van de WILG, bij de civielrechtelijke realiteit moeten aansluiten.208 Het 
regime zoals dat gold tot 12 november 2004  zal daarmee de facto herleven, waarbij er 
geen enkele ruimte voor twijfel meer is: zodra een kavelruil civielrechtelijk in orde 
is,209 is de weg naar artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR vrij. Voor een zelfstandige fiscale 
toetsing, die aan een civielrechtelijk ‘kloppende’ WILG-kavelruil de ‘hoofdprijs’ kan 
ontzeggen, is alsdan geen plaats meer.210 Of, zoals Bruil het verwoordt:
'(...) Daarmee lijkt dus geen licht te zitten tussen de civielrechtelijke consequenties en de fiscale.’2n
Wel dient de Belastingdienst de toepasselijkheid van de vrijstelling in concrete gevallen 
afzonderlijk te beoordelen, maar dit zal niet meer dan een formaliteit zijn: de Belasting­
dienst dient enkel de vereisten van artikel 85-88 WILG en 31a BILG ‘af te vinken’.212
De praktijk was opgelucht: voor het eerst sinds jaren was er volkomen duidelijkheid op 
fiscaal terrein, De autonome fiscus die door naheffingen menig deelnemer aan een 
kavelruil schrik aanjoeg, was door de minister weer terug in zijn fiscale hok gezet. 
Feitelijk betekende deze koerswijziging op fiscaal gebied213 een terugkeer naar het 
ongecompliceerde systeem zoals dat gold onder de Ruilverkavelingswet 1938.214 Noch 
in de wettekst van artikel 101 Ruilverkavelingswet 1938, noch in overige wetgeving 
waren nadere, beperkende voorwaarden ten aanzien van de fiscaliteit opgenomen. 
Hetzelfde gold per 1 januari 2007 voor de WILG-kavelruil, zij het dat de ‘verboden 
categorieën’ uit artikel 31a BILG215 de kavelruil per 1 januari 2010 op civielrechtelijk 
vlak inperken, hetgeen door de (nieuwe) koppeling 'civiel = fiscaal’ uiteraard een 
directe doorwerking heeft richting de fiscale behandeling van de kavelruil.
De gevoelens van opluchting naar aanleiding van het nieuwe, heldere beleid op fiscaal 
terrein gelden echter enkel voor ‘nieuwe’ kavelruilen, onder het regime van de 
WILG.216 Voor bestaande Liw-kavelruilen aangegaan in de periode 20 november
207. Kamerstukken II2005/ 2006,30509, nr. 15. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.2.b en A.2.C.
208. Vgl. B.F. Preller, ‘De W et inrichting landelijk gebied en kavelruil’, in: JBN 2007/10. Zie tevens B.F. 
Preller, ‘Kavelruil en de vrijstelling van overdrachtsbelasting’, in: FBN 2005/10.
209. Lees: de kavelruil voldoet aan de eisen van a r t  85 -88  WILG en, sinds 1 januari 2010 aan art. 31a 
BILG.
210. In dezelfde zin J.W.A. Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’, p. 242-243.
211. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 634.
212. Zie J.W A. Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’, p. 243. De Belastingdienst Noord, 
kantoor Leeuwarden haalt mijn woorden letterlijk aan in een brief d.d. 27 maart 2012 inzake de 
toepassing van de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel I, WBR in een concrete kavelruil-casus.
213. Zie A. Verduijn, ‘Fiscaal agrarische actualiteiten’, in: Agrarisch recht 2007/3, p. 107.
214. Zie onderdeel B.2 hiervoor.
215. Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel E.2.
216. De ene kavelruil is de andere dus niet, zo zal eveneens blijken uit onderdeel b hierna. Zie tevens 
J .W A  Rheinfeld, ‘De ene kavelruil is de andere niet’, in: FBN 2013/13, alsmede J.W A. Rheinfeld, ‘De 
ene kavelruil is de andere niet’, in: Notarisklerk 2013/7-8.
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2004  tot 31 december 2006  geldt derhalve nog het oude, onzekere systeem waarbij de 
autonome fiscale toetsing zeer wel mogelijk is. De beleidswijziging werpt haar 
schaduw dus niet vooruit.
b. Objectieve verbetering: de Hoge Raad spreekt...
In het kielzog van vorenstaande koerswijziging heeft de minister van LNV, kort na de 
plenaire behandeling van het wetsvoorstel WILG, bij brief van 8 september 2006217 
expliciet verklaard dat zodra een kavelruil voldoet aan de eisen van artikel 85-88  WILG 
(en, sinds 1 januari 2010, artikel 31a BILG), daarmee ook automatisch aanspraak bestaat 
op de vrijstelling van overdrachtsbelasting. De minister creëert op deze wijze, volgens 
Preller, als het ware een jïctie: indien voldaan is aan artikel 85-88 WILG en artikel 31a 
BILG, wordt als gevolg van de desbetreffende kavelruil de inrichting van het landelijk 
gebied geacht te zijn verbeterd.218 Voor de kavelruil wordt door de ‘fictie’ een beroep 
op de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting mogelijk gemaakt zodra de kavelruil 
civielrechtelijk bezien geheel voldoet aan de eisen uit voormelde wetsbepalingen. 
Vraag is of de creatie van een dergelijke fictie wenselijk en op deze wijze mogelijk is 
binnen het wettelijk systeem: waarom wordt een dergelijk vergaand en voor de 
kavelruil essentieel standpunt in een ministeriële brief opgenomen? Opname in de 
wettekst zelf, en dan bij voorkeur binnen de kaders van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, 
zou mijns inziens meer voor de hand liggen: alsdan zal het, door het raadplegen van de 
wettekst duidelijk zijn hoe het fiscale pad dient te worden behandeld en zal niet 
hoeven te worden gezocht naar beleidsstukken en toezeggingen uit de parlementaire 
geschiedenis. Voor de stabiliteit van het fiscale wel en wee van de kavelruil zou 
opname in de wettekst zelf wenselijk zijn.
Daarnaast zou de vraag gesteld kunnen worden of de minister een dergelijke toezeg­
ging zomaar op deze wijze kan doen, zonder wijziging casu quo aanvulling van de 
wettekst. De objectieve verbeteringseis uit artikel 16 WILG is immers geschreven voor 
de landinrichting in het algemeen en is daarmee in beginsel integraal van toepassing 
op de kavelruil, als een van beide (overgebleven) landinrichtingsinstrumenten uit de 
WILG.219 Daarbij dient echter niet vergeten te worden dat de minister deze uitlatingen 
heeft gedaan in het kader van de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel 
WILG, waarbij hij is opgetreden als mede-wetgever en  niet als uitvoerder van de wet.220
217. Kamerstukken II2 0 0 5 -2 0 0 6 ,3 0 5 0 9 , nr. 21. Zie tevens onderdeel d hierna, alsmede grenspost 1, hfdst.
II, onderdelen B.3, E.l.d, F.4 en F.7.
218. Zie B.F. Preller, 'Kavelruil onder de W et inrichting landelijk gebied nader beschouwd’, alsmede 
grenspost 1, h fdst II, onderdelen A 4.c en E.l.g.
219. De opvatting van A-G W attel d a t nu in de WILG niet met zoveel woorden is opgenomen dat 
kavelruil een vorm van landinrichting is, daaruit kan worden opgemaakt dat de wettelijke definitie 
van kavelruil onder de WILG is gewijzigd t.o.v. de definitie uit de Liw, acht ik o n ju ist Zie tevens 
J.W.A. Rheinfeld, ‘Vrijstelling kavelruil terecht geweigerd’. Zie tevens grenspost 1, h fd st II, onder­
delen A.4.c en B.l.g.
220 . Vgl. HR 29  september 1999, ECLI:NL:HR:1999:AA2909, Notamail 1999/257, V-N 1999/47.4. Zie 
tevens O.P.N. Blom, ‘Schriftelijke overeenkomst en vrijgestelde ‘econoom”, in: FBN 1998/93.
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De uitlatingen van de minister houden een beleidsregel in die zich naar aard en 
strekking ertoe leent om jegens betrokkenen als rechtsregel te worden toegepast.221 
Bovendien spreekt hier de minister van LNV in plaats van de minister van Financiën, de 
normaliter aangewezen partij als het om besluiten casu quo toezeggingen met fiscale 
implicaties gaat. Formeel gezien is dus de juiste handelwijze gekozen.
Het buiten de wettekst om ‘buitenspel zetten’ van een algemene wettelijke bepaling als 
artikel 16 WILG indien en zodra sprake is van een civielrechtelijk correcte kavelruil, is 
in mijn opinie van dermate (financieel) belang voor de praktijk dat deze ‘koerswijzi­
ging’, hoewel formeel gezien niet noodzakelijk in verband met de hiervoor beschreven 
‘dubbelrol’ van de minister, idealiter toch een wettelijke basis zou moeten hebben. 
Aanpassing van artikel 16 WILG, waar een uitzondering dient te worden opgenomen 
voor de kavelruil (mits deze voldoet aan de eisen van artikel 85-88  WILG en 31a BILG), 
lijkt mij dus een meer passende weg dan de wijze waarop nu een ‘fictie-achtige’ 
regeling is geschapen door de minister.
Ondanks de voormelde procedurele kanttekening is de strekking van de boodschap 
van de minister helder: de objectieve verbeteringseis, die in de literatuur en recht­
spraak222 al diverse malen tot hoofdbrekens heeft geleid, heeft geen zelfstandige 
functie meer voor WILG-kavelruilen die civielrechtelijk ‘kloppen'. De ‘fictie’ vervangt 
de aloude discussie omtrent de vraag of door de kavelruil in het geheel of een of meer 
afzonderlijke transacties binnen de kavelruil sprake is van (objectieve) verbetering 
van de inrichting van het landelijk gebied. Artikel 16 WILG kan door de fiscus derhalve 
niet worden ingezet om een kavelruil zelfstandig op zijn fiscale merites te kunnen 
toetsen.
De (logische) vraag die in de praktijk opkwam naar aanleiding van de toezegging van 
toenmalig minister Veerman was de volgende: heeft de uitlating van de minister bij 
brief van 8 september 2006  reflexwerking, in die zin dat op grond van deze (latere) 
uitlating geconcludeerd moet worden dat beroepen op de vrijstelling van artikel 15, lid
1, onderdeel 1, WBR in ‘oude’ kavelruilen (onder het regime van de Landinrichtingswet) 
alsnog gehonoreerd dient te worden? Met andere woorden: wat is de reikwijdte van 
de toezegging van de minister? Mijns inziens had deze onduidelijkheid voorkomen 
kunnen worden door de ‘objectieve verbeteringsfictie' op te nemen in de wettekst van 
artikel 16 WILG en niet in een ministeriële brief.
De vraag werd, in hoogste ressort, beantwoord op 1 februari 2013. Op deze datum wijdt 
de Hoge Raad, voor de eerste keer in de historie, een volledig arrest aan de kavelruil223
221. Vgl. HR 21 januari 1998, ECLI:NL:HR:1998:BI6502, BNB 1998/115, V-N 1998/8.29, p. 773.
222. Zie o.m. onderdeel C.2 hiervoor.
223. Een gedenkwaardige dag voor de kavelruil-practicus derhalve. HR 1 februari 2013, ECLI:NL: 
HR:2013:BY1262, V-N 2012/7.26.6 en NTFR 2012/312. Zie tevens J.W A. Rheinfeld, ‘De ene kavelruil 
is de andere niet’, in: FBN 2013/13, alsmede J.W A  Rheinfeld, ‘De ene kavelruil is de andere niet’, in: 
Notarisklerk 2013/7-8.
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nadat Rechtbank en Hof,224 alsmede Advocaat-Generaal Wattel225 zich over de kwestie 
hadden gebogen 226 De casus die leidde tot het arrest was, kort samengevat, als volgt: X, 
die samen met zijn echtgenote een landbouwbedrijf exploiteert, kocht in het kader van 
de verplaatsing van zijn landbouwbedrijf een nieuwe bedrijfslocatie, alsmede de blote 
eigendom van een perceel cultuurgrond. Vervolgens nam hij in augustus 2000, samen 
met anderen, deel aan een kavelruil, waarbij X de aangekochte onroerende zaken 
toegedeeld kreeg. DLG keurde de kavelruilovereenkomst slechts gedeeltelijk goed: aan 
de aankoop van de nieuwe bedrijfslocatie en de aankoop van de blote eigendom van het 
perceel cultuurgrond werd de goedkeuring onthouden, omdat X bij deze transacties niet 
als ruilende partij betrokken was. Ook de verkoop van het oude bedrijf kon niet op 
goedkeuring rekenen, aangezien de verkoop niet strekte tot verbetering van de inrichting 
van het landelijk gebied. De inspecteur stelde dat X overdrachtsbelasting was verschul­
digd over de krachtens kavelruil verkregen onroerende zaken die niet onder de goed­
keuring en daarmee niet onder het bereik van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR vielen en 
legde een naheffingsaanslag op. Rechtbank en Hof Arnhem handhaafden de aan X 
opgelegde naheffingsaanslag. X  ging vervolgens in cassatie.
De Hoge Raad verklaart het beroep in cassatie ongegrond en beslist dat uit de plaats 
van het instrument kavelruil in de Landinrichtingswet227 m et zich brengt dat de 
objectieve verbeteringseis uit artikel 4  liw integraal van toepassing is op kavelruilen 
onder het Liw-regime. De uitlating van de minister in zijn brief van 8 september 2006  
waaruit blijkt dat de objectieve verbeteringseis niet (langer) een separate eis is 
waaraan kavelruilen moeten worden getoetst is, aldus de Hoge Raad, enkel relevant 
voor kavelruilen onder het WILG-regime. ‘Nieuwe’ kavelruilen derhalve. Beoordeeld 
naar het ‘nieuwe’ regime zou de bedrijfsverplaatsing via de kavelruil volledig zijn 
vrijgesteld van overdrachtsbelasting, gezien het bepaalde in artikel 85 lid 5 WILG228 
Voor oude ‘Liw-kavelruilen’ is, voor een beroep op de vrijstelling van overdrachtsbe­
lasting de goedkeuring van de DLG, en daarmee het voldoen aan de objectieve 
verbeteringseis van artikel 4  Uw, wel vereist. Enkel voor ‘WILG-kavelruilen’ geldt 
deze eis niet. De ene kavelruil is de andere dus niet! De uitlating van de minister heeft 
derhalve geen enkele terugwerkende kracht, ook niet bij nagenoeg identieke wettelijke 
regelingen. Het hoofdstuk ‘Liw’ is voor de wetgever op 31 december 2006  definitief 
gesloten. Uitspraken van voor deze datum, maar betrekking hebbend op het nieuwe 
hoofdstuk ‘WILG’, kunnen en mogen alleen in het kader van die WILG worden
224. Rb Arnhem 12 april 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BQ0904, behandeld in grenspost 1, hfdst. I, 
onderdeel G .6.j.ll en gevolgd door Hof Arnhem 13 maart 2012, ECU:NL:GHARN:2012:BV9732. Zie 
tevens FutD 2012/13, alsmede V-N 2013/7.22 en 10.16.
225. Conclusie d.d. 11 oktober 2012, ECLI:NL:PHR:2013:BY1262. Zie tevens FutD 2012/44, alsm edeJ.W A. 
Rheinfeld, ‘Vrijstelling kavelruil terecht geweigerd’. De conclusie bevat overigens interessante 
rechtshistorische elementen.
226. De navolgende tekst is grotendeels ontleend aan J.W-A. Rheinfeld, 'De ene kavelruil is de andere 
niet’, in: FBN 2013/13.
227. Art. 17 Uw. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.4.
228. Zie tevens grenspost 1, h fd st II, onderdeel B.9.
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geïnterpreteerd. Vanuit het oogpunt van rechtszekerheid is voor reflexwerking op dit 
punt geen plaats.
Hier kan een parallel worden getrokken met het arrest van de Hoge Raad van 27  
september 20 02.229 In geding was de vraag of een aankondiging van de staats­
secretaris in het kader van de toepassing van artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR,230 
luidende dat in een algemene maatregel van bestuur zal worden opgenomen dat van 
een structuurverbetering sprake zal zijn als de verkregen landerijen - andere dan ten 
behoeve van de glastuinbouw - niet meer dan tien kilometer afliggen van reeds in bezit 
zijnde landerijen,231 reflexwerking had ten aanzien van verkrijgingen van cultuur­
grond vóór de datum van publicatie van de AMvB. De Hoge Raad oordeelde dat 
aankondiging van de staatssecretaris niet het in rechte te beschermen vertrouwen 
kon wekken dat de Belastingdienst in afwachting van de totstandkoming van die 
algemene maatregel van bestuur een beleid zou voeren als ware deze maatregel reeds 
van kracht. Ook hier werd, net als in het arrest van 1 februari 2013 ten aanzien van de 
kavelruil, beslist dat aan een tijdens de parlementaire geschiedenis gedane uitlating 
geen terugwerkende kracht mocht worden toegedicht.
Het devies voor de kavelruil-praktijk luidt op grond van het arrest van 1 februari 2013 
dus als volgt: pas nadat bekend is met welk type kavelruil men van doen heeft (oud of 
nieuw), kan worden bezien volgens welke spelregels het vervolgtraject (civiel, fiscaal 
en op het terrein van de subsidiëring) gespeeld moet worden, üw-kavelruilen worden 
volgens de Liw-regels (dus inclusief toetsing aan de objectieve verbeteringseis) 
afgewikkeld, terwijl voor WILG-kavelruilen de (soepelere) WILG-regels gelden. Of 
men in een concreet geval met een WILG, dan wel een Liw-kavelruil van doen heeft, 
hangt, zoals in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel A.5 af van de datum waarop de akte 
van verdeling door de notaris gepasseerd is 232
c. Drie-in-twee-uit in fiscalibus
Zoals hiervoor in grenspost 1, hoofdstuk I, onderdeel G.6.b behandeld, heeft de 
uitspraak ‘kavelruil Grootewaard’233 uitgemaakt dat, wil er sprake zijn van een 
kavelruil, artikel 17 Liw vereist dat er minimaal drie ruilende partijen aanwezig moeten 
zijn. ‘Drie-in-drie-uit’ luidde de boodschap sinds 15 juni 2005, de datum van de 
beruchte uitspraak. Zoals vermeld heeft deze beperkende uitleg van artikel 17 Liw 
ruim een jaar standgehouden: de aanscherping van de criteria voor kavelruil is ter 
gelegenheid van de invoering van de WILG per 1 januari 2007 geheel teruggedraaid.234
229. HR 27 september 2002 , ECLI:NL:HR:2002:AE8147, Notamail 2002/226 en NTFR 2002,1411.
230. Zie over deze vrijstelling uitgebreid hfdst III, onderdeel C hierna.
231. Kamerstukken I I 1997/1998, 25688, nr. 3, p. 19.
232. Zie tevens ABRS 2 7  mei 2 009 , ECLI:NL:RVS:2009:BI4939 (‘kavelruil Oldehove-Rasquert’), behandeld 
in grenspost 1, h fd st I, onderdeel G.6.j.l0.
233. ABRS 15 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7404. Zie voor een uitvoerige bespreking B.F. Preller, ‘De 
bestuursrechter trekt de grenzen van kavelruil scherper’, alsmede B.F. Preller, ‘Ontwikkelingen in 
rechtspraak en wetgeving rond kavelruil’.
234. Zie Notamail 2006/153, alsmede grenspost 1, hfdst. II, onderdelen B.2 en B J .  Zie tevens de 
ruilschema’s, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
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‘Drie-in-twee-uit’ was vanaf dat moment weer voldoende. Dit is, ter voorkoming van 
toekomstige onduidelijkheid, in de tekst van artikel 85 WILG vastgelegd.
Deze rechtsontwikkeling, die haar basis vindt in de civielrechtelijke regeling van de 
kavelruil, heeft ook consequenties op fiscaal terrein. Het niet voldoen aan de ‘drie-in- 
drie-uit’ regel is voor de Belastingdienst dikwijls aanleiding geweest om een beroep op 
de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR af te wijzen dan wel om in situaties 
waar het beroep op de vrijstelling aanvankelijk is gehonoreerd alsnog tot naheffmg 
over te gaan. De uitspraken van de Rechtbanken Leeuwarden van 11 november 2010235 
en Arnhem van 22 november 2011,236 zijn in dit kader illustratief.
De Rechtbank Leeuwarden-uitspraak betreft een kavelruil van 28 juni 2001, ter 
gelegenheid waarvan de inspecteur op 9 juni 2006  een naheffingsaanslag overdrachts­
belasting heeft opgelegd, onder meer op de grond dat de kavelruil niet zou voldoen 
aan artikel 17 Liw. Slechts twee partijen brengen percelen in en krijgen percelen terug. 
De derde partij brengt onroerende zaken (zijnde een volledig bedrijf) in tegen de 
verkrijging van een geldsom. ‘Drie-in-twee-uit’ dus, terwijl volgens de inspecteur, ook 
in 2001, onder het regime van de Instructie Kavelruil, ‘drie-in-drie-uit’ vereist is. De 
Rechtbank volgt de inspecteur in dit standpunt. Het verweer van de verkrijgende partijen, 
dat de casus moet worden beoordeeld naar de stand van het recht in 2001, ruim vóór de 
‘kavelruil-Grootewaard’-doctrine, treft geen doel. De Rechtbank stelt het volgende:
‘De uitleg van de Raad van State (in de Grootewaard-uitspraak, ]R) van artikel 17 Liw dient te worden 
beschouwd als ook in het jaar 2001 de juiste uitleg van dit artikel. Het enkele feit dat het Ministerie van 
LNV o f de Belastingdienst een ruimer beleid hanteerden, betekent niet dat de stand van het recht anders 
was dan in het jaar waarin de Raad van State deze uitspraak deed (2005, JR).'237
Dat deze gevolgtrekking opmerkelijk is, behoeft weinig betoog: de stand van het recht 
vóór ‘Grootewaard’ was immers niet volledig uitgekristalliseerd. Zoals hiervoor in 
grenspost 1, hoofdstuk 1, onderdeel G.6.b besproken, kon uit de ‘minimale kavelruilen’, 
opgenomen in bijlage 3 van de Instructie Kavelruil,238 worden afgeleid dat het 
voldoende was dat er twee partijen grond ruilen, terwijl een derde partij enkel grond 
inbracht (en geld terugkreeg). ‘Drie-in-twee-uit’ was derhalve voldoende. De tekst van 
artikel 121 Liw bood expliciet ruimte voor deze interpretatie. De ‘kavelruil Groote- 
waard’-uitspraak heeft niet voor niets voor onrust en commotie in de praktijk en 
literatuur gezorgd. Als deze uitspraak slechts een bevestiging van de bestaande stand 
van het recht zou zijn, zou er voor dergelijke heftige reacties geen reden zijn geweest 
De ontwikkelingen na ‘Grootewaard’ (onder meer de parlementaire geschiedenis ten 
aanzien van de WILG, de wettekst van artikel 85 lid 2 WILG en de nadien verschenen 
literatuur en jurisprudentie) tonen mijns inziens aan dat ‘Grootewaard’ wel degelijk
235. Rb Leeuwarden 11 november 2010, AWB 08/1547, niet gepubliceerd.
236. Rb Arnhem 22 november 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BU4973, Notamail 2011/301, V-N 2012/7.26.6 
en NTFR 2012/312. Zie tevens onderdeel 3b hiervoor en onderdeel 7 hierna.
237. r.o. 4.2.5.
238. Zie het tweede ruilschema, sub a, opgenomen als bijlage 3 bg de Instructie. Voor de integrale tekst 
van de Instructie verwijs ik naar het onderdeel ‘wetteksten' van dit onderzoek. Zie tevens de 
ruilschema's, opgenomen aan het slot van dit onderzoek.
417
II.C.4 HUIDIGE STAND VAN ZAKEN IN FISCALIBUS
een ommezwaai was en niet slechts een bevestiging van de (enig) juiste uitleg van 
artikel 17 Liw, zoals de Rechtbank betoogt.
De Rechtbank doet in dezelfde uitspraak nog een constatering die aantoonbaar onjuist 
is. De Rechtbank stelt namelijk:
‘De Rechtbank vat eisers beroep op de uitspraak van de Raad van State mede op als beroep op het 
gelijkheidsbeginsel. De Instructie kavelruil is gepubliceerd beleid, waarin een te ruimhartige uitleg aan 
artikel 17 Liw wordt gegeven en eiser wenst dat dat beleid ook op hem wordt toegepast (onderstreping 
door mij, JR)'239
De Instructie Kavelruil is, in tegenstelling tot hetgeen de Rechtbank stelt, nimmer 
gepubliceerd. Het interne karakter van de Instructie is zelfs dikwijls bekritiseerd.240
Hoewel op de uitspraak, zo moge duidelijk zijn, in mijn opinie nogal wat valt af te 
dingen, mocht hoger beroep niet baten: het Hof liet de uitspraak van de Rechtbank in 
stand. Aan dit oordeel lag de navolgende, van de uitspraak van de Rechtbank 
afwijkende redenatie ten grondslag: de inbreng van het volledige bedrijf door de 
derde partij dient volgens het Hof op zichzelf te worden beschouwd en niet als 
onderdeel van de kavelruilovereenkomst. Aldus beschouwd is de bedrijfsoverdracht 
via de kavelruil een transactie die geen objectieve verbetering met zich brengt zodat, 
voor de fiscale beoordeling van de kavelruil, deze transactie dient te worden ge­
negeerd, waardoor er slechts twee inbrengers resteren. ‘Twee-in-twee-uit’ is voorts te 
weinig om van een kavelruil in de zin van artikel 17 Liw te kunnen spreken.241 Het Hof 
maakt derhalve gebruik van de mogelijkheid om een kavelruil in fiscalibus te ontleden 
en per transactie te bekijken of er sprake is van een objectieve verbetering als bedoeld 
in artikel 4  Liw. De stand van het (fiscale) recht op het moment van de naheffing door 
de inspecteur maakt deze handelwijze mogelijk. Door deze ‘omweg’ hoeft het Hof het 
op onderdelen ‘rammelende’ oordeel van de Rechtbank niet nader te bespreken.
In de door de Rechtbank Arnhem berechte casus heeft de inspecteur een naheffings­
aanslag overdrachtsbelasting opgelegd, waarbij één van de argumenten luidt dat er 
geen sprake van kavelruil zou zijn ‘op grond van het vereiste van minimaal drie 
inbrengende en ruilende partijen.’ De verkrijger verweert zich tegen dit standpunt met 
de stellingname dat in de jaren 1999 en 2000  (de kavelruil vond plaats op 1 november 
2000) dergelijke transacties op grond van de Instructie Kavelruil werden goedgekeurd 
door de DLG en vervolgens door de fiscus werden vrijgesteld. Met andere woorden: ten 
tijde van de verkrijging was ‘drie-in-twee-uit’ voldoende. Bij brief van 3 oktober 2006  
heeft de inspecteur zijn standpunt dat van vrijstelling geen sprake kan zijn omdat niet 
voldaan wordt aan de eis dat er sprake is van drie inbrengers/verkrijgers laten vallen. 
Kennelijk heeft de inspecteur zich bij nader inzien gerealiseerd dat dit standpunt in
239. r.o. 43.
240. 0.a. door JA G . Jansen, ‘Agrarisch Recht (deel 1)’, p. 91 en B.F. Preller, ‘Grenzen aan kavelruil’ p. 6. Zie 
tevens grenspost 1, h fdst I, onderdeel G.6.i.
241. Hof Leeuwarden 18 oktober 2011, ECLI:NL:GHLEE:2011:BT8707, behandeld in grenspost 1, h fd st I, 
onderdeel G .6.j.l2. Zie tevens FutD 2011, 43 , alsmede NTFR 2012/510.
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rechte niet houdbaar is, aangezien ‘drie-in-drie-uit’ enkel gold gedurende de periode 
van 15 juni 2005  tot 1 januari 2007 en derhalve niet in 2000. De Rechtbank komt tot 
hetzelfde standpunt. De inspecteur wist, aldus de Rechtbank, dat hij door het stellen 
van het ‘drie-in-drie-uit’ vereiste inging tegen de destijds door DLG gevolgde handel­
wijze. Bij het opleggen van de naheffingsaanslag had de inspecteur op voorhand 
kunnen weten dat de aanslag in beroep geen stand zou houden.
Ook de fiscus dient derhalve op de hoogte te zijn van de civielrechtelijke grenzen aan 
de kavelruil, aangezien de civielrechtelijke behandeling van de kavelruil direct door­
werkt in het fiscale landschap. ‘Twee-in-drie-uit’ of ‘drie-in-drie-uit’ geldt zowel in 
civilibus als in fiscalibus. Grensverkenning en -overschrijding op civielrechtelijk gebied 
heeft daarmee direct gevolgen op fiscaal terrein. De symbiose tussen het civiele en 
fiscale recht is, zeker sinds de invoering van de WILG en de daarop betrekking 
hebbende toezeggingen van de minister, vervolmaakt. De reiziger door de wereld die 
‘kavelruil’ heet dient zich hier te allen tijde bewust van te zijn.
d. Onroerende zaak
In de hiervoor in onderdeel b gememoreerde brief van 8 september 2006242 heeft de 
minister, ter voorkoming van onduidelijkheid en als reparatie van het onjuiste 
standpunt uit het besluit van 12 november 2004, duidelijk gemaakt dat onder 
‘onroerende zaak’ als bedoeld in artikel 85 WILG tevens opstallen begrepen worden, 
aangezien teruggegrepen kan worden op de civielrechtelijke definitie als opgenomen 
in artikel 3 :3  BW.243 Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel 
WILG244 en in de literatuur245 was deze conclusie reeds getrokken en ook de tekst 
van artikel 85 lid 3 WILG (bedrijfsverplaatsing) bood hiervoor duidelijke aanwijzingen, 
maar het is goed dat de minister dit met zoveel woorden bevestigt. Hiermee is het in 
de praktijk veel bekritiseerde standpunt uit het besluit van 12 november 2004, zoals 
hiervoor in onderdeel 3.c behandeld, expliciet herzien en geldt ook op dit punt (weer) 
het adagium ‘fiscaal volgt civiel’.
Overigens was ook in de rechtspraak geconstateerd dat er het nodige viel af te dingen 
op het standpunt van de staatssecretaris uit 2004. Op 28  januari 2010 oordeelde de 
Rechtbank Leeuwarden dat, ook na inwerkingtreding van het besluit, opstallen nog 
steeds in de kavelruil kunnen worden betrokken, aangezien het standpunt omtrent de 
inhoud van het begrip ‘onroerende zaken’, ook na publicatie van het besluit, ongewij­
zigd is. Artikel 3 :3  BW geldt derhalve nog steeds. Gezien de duidelijke tekst van artikel 
15, lid 1, onderdeel 1, WBR, kwalificeren deze opstallen tevens voor de fiscale 
vrijstelling.246 In hoger beroep werd het oordeel van de Rechtbank bevestigd en
242 . Kamerstukken II2 0 0 5 -2 0 0 6 ,3 0 5 0 9 , nr. 21.
243. Zie tevens grenspost 1, h fdst II, onderdeel B 3 .
244 . Handelingen I I2005/2006, nr. 101, p. 6248. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A 2.
245. Zie o.m. B.F. Preller, ‘De vrijstelling van artikel 15.1.1 WBR geldt bij kavelruil ook voor opstallen', p. 12.
246. Rb Leeuwarden 28 januari 2010, ECU:NL:RBLEE:2010:BL9962, FutD 2010/14. Zie tevens grenspost 1, 
hfdst. II, onderdeel B.3.
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werd, ten aanzien van het besluit van 12 november 2004, het navolgende (harde) 
oordeel geveld:
‘In dit Besluit is echter (slechts) een -  beperkende -  opvatting van de staatssecretaris omtrent de 
toepassing van de onderhavige vrijstelling weergegeven. Die opvatting is door het Hof (...) onjuist 
bevonden’247
Hof Den Bosch ging op 22 oktober 2010 nog een stap verder.248
‘Voorts merkt het Hof op dat het door de Inspecteur ter illustratie aangehaalde Besluit van de Staats­
secretaris van Financiën van 12 november 2004, nr. CPP2004-1679M, VN 2004/64.22, hem niet kan baten, 
nu een uitlating van de Staatssecretaris in een Besluit nimmer de rechten die belanghebbende krachtens de 
wet heeft, kan beperken.'249
De hiervoor in onderdeel 3.c verdedigde opvatting, dat beperking van de mogelijkhe­
den tot toepassing van de fiscale vrijstelling van overdrachtsbelasting bij kavelruil in de 
wet zelf dient plaats te vinden, wordt derhalve door het Hof onderschreven. Ondanks 
de andersluidende inhoud van het Besluit op dit punt, dient volgens het Hof ook na 12 
november 2004  te gelden dat krachtens kavelruil verkregen opstallen wel degelijk 
kunnen delen in de vrijstelling van onderdeel 1.
Tijdens de mondelinge behandeling van de WILG in de Eerste Kamer, op 5 december 
2006, herhaalt de minister desgevraagd zijn standpunt ten aanzien van de fiscale 
behandeling van opstallen:
'Op grond van artikel 107 van de Wilg zal verkrijging van onroerende zaken inclusief opstallen vrijgesteld 
zijn van overdrachtsbelasting. Artikel 107 Wilg luidt: ‘In artikel 15, eerste lid, onderdeel l, van de Wet op 
belastingen van rechtsverkeer wordt de zinsnede “de Landinrichtingswet” vervangen door “de Land­
inrichtingswet, de Wet inrichting landelijk gebied", (onderstreping door mij, JR)'250
Duidelijker kan het niet. Om te voorkomen dat de minister sinds de bewuste 5 december 
als fiscale kado’s uitdelende Sinterklaas zou kunnen worden betiteld, moet worden 
opgemerkt dat dit standpunt, net als de regel ‘fiscaal volgt civiel’ en de ‘objectieve 
verbeteringsfictie’, enkel geldt voor WILG-kavelruilen. Echter, gezien de hiervoor ge­
memoreerde rechtspraak, met name de uitspraak van het Hof Den Bosch van 22 oktober 
2010, kan de vraag gesteld worden wat de waarde en reikwijdte van de beperkte 
opvatting van de staatssecretaris is voor kavelruilen onder de Landinrichtingswet, 
aangegaan na 12 november 2004. Mijns inziens is de visie van de staatssecretaris 
waardoor de opstallen en de ondergrond daarvan in beginsel niet in aanmerking zouden
247. Hof Leeuwarden 7 december 2010, ECLI:NL:GHLEE:2010:B07504, r.o. 4.21. Zie tevens V-N 2010/ 
20.2.5, alsmede FutD 2010/51.
248. Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:B06870, Notamail 2010/87 en NTFR 2011/24. 
Zie tevens grenspost 1, h fdst II, onderdelen B.l.g en B.3.
249. r.o. 4.13.
250. Handelingen 15 december 2006 , EK 12-493.
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komen voor de vrijstelling van overdrachtsbelasting van ‘onderdeel 1’, door de recht­
spraak expliciet getorpedeerd, zodat daaraan geen waarde (meer) dient te worden 
toegekend.
Opstallen kunnen per 1 januari 2007  dus deel uitmaken van een kavelruil, mits deze 
kavelruil voldoet aan de in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel B uitgebreid besproken 
basisvereisten uit de WILG en (sinds 1 januari 2010) aan de aanvullende vereisten uit 
de BILG. Daarmee bestaat, zoals gezegd, automatisch aanspraak op de vrijstelling van 
overdrachtsbelasting. Mede hierdoor is kavelruil, zeker voor bedrijfsverplaatsingen, 
een zeer interessante (fiscale) optie, die het overwegen waard is. Maar ook voor alle 
andere gebouwen in het buitengebied, die niet vallen onder de “verboden categorieën’ 
van artikel 31a BILG, is overdracht vrij van overdrachtsbelasting door middel van het 
instrument kavelruil in beginsel mogelijk. Er is geen ruimte meer voor de (fiscale) 
interpretatie dat dergelijke gebouwen niet in een kavelruil kunnen worden meege­
nomen.251
e. Nadere afspraken met de Belastingdienst
In de brief van 8 september 20 0 6  heeft de minister bovendien beloofd nadere 
afspraken te maken met de Belastingdienst, om een soepel verloop bij de toepassing 
van de vrijstelling te verzekeren. Ook beloofde de minister een modelovereenkomst 
beschikbaar te stellen voor de praktijk, bij gebruikmaking waarvan de fiscale afdoening 
kan worden vereenvoudigd.252 In de Nota van Toelichting op de BILG is dit voornemen 
herhaald.253 Tot op heden is het echter bij een voornemen gebleven. Toch ondervindt 
de praktijk, ook zonder de aanwezigheid van een dergelijke modelovereenkomst, over 
het algemeen weinig problemen bij de fiscale afdoening van kavelruilprojecten. Het 
maken van nadere afspraken met de Belastingdienst lijkt mij, net als de verstrekking 
van een modelovereenkomst, daarom een vrij overbodige exercitie, vooral gezien de 
sinds 1 januari 2007  geldende stelregel: ‘fiscaal volgt civiel’. De aandacht dient mijns 
inziens meer uit te gaan naar investering in kennis over de civielrechtelijke en fiscale 
grenzen van de kavelruil bij de diverse inspecties van de Belastingdienst, zodat een 
fiscale behandeling van de kavelruil ‘op niveau’ mogelijk en gegarandeerd is. De fiscus 
is alsdan als gelijkwaardige (gespreks)partner in staat om de dialoog met de overige 
spelers op de kavelruil-markt (notaris, deelnemers aan de kavelruil en adviseurs) 
aan te gaan, fiscale grensverkenning te herkennen en te beoordelen en fiscale grens­
overschrijding, indien nodig, te sanctioneren op grond van het leerstuk ‘fraus legis’.254
251. Aldus D.W. Bruil, A. Verduijn, 'Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied', p. 65.
252 . Handelingen II2005/2006, nr. 101, p. 6241 ( l e kolom).
253. Stb. 2 0 0 9 ,3 9 7  p. 6. Zie tevens grenspost 1, h fd st II, onderdeel E.
254. Zie tevens onderdeel 6 hierna.
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5. Vanaf 21 juni 2013 -  heden: (objectieve) verbetering?
Hoewel de fiscale toetsing sinds de invoering van de WILG verworden is tot een 
marginale, lijkt de fiscale wetgever zich niet zonder slag of stoot te willen neerleggen 
bij deze nieuwe bijrol. Bruil had in dit kader een vooruitziende blik. In 2006, vlak voor 
de invoering van de WILG, deed hij de volgende voorspelling:
‘Het valt (...) gemakkelijk te voorzien dat er pogingen zullen komen om de fiscale faciliteiten toch weer te 
beperken.’255
Deze woorden lijken ruim zeven jaar later, op 21 juni 2013 bewaarheid te worden.256 
Het Ministerie van Financiën heeft deze langste dag van het jaar aangrepen om een 
beleidsbesluit met een voor de kavelruil ogenschijnlijk verontrustende inhoud vast te 
stellen.257 In onderdeel 4.1 van het besluit wordt, na een inleidende beschouwing, 
alsmede enkele goedkeuringen op het terrein van artikel 15, lid 1, onderdeel g WBR258 
en artikel 15, lid 1, onderdeel i WBR259 de volgende zinsnede aangetroffen:
'De vrijstelling (art. 15, lid 1, onderdeel l, WBR, JR) is ook van toepassing bij de verkrijging van onroerende 
zaken krachtens een ruilverkaveling bij overeenkomst als bedoeld in Hoofdstuk 9 van de WILG, mits deze 
verkrijging strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijk gebied (zie artikel 16 van de WILG).'
Het gedeelte achter de komma, dat de verwijzing naar de ‘objectieve verbeteringseis' 
uit artikel 16 WILG bevat, zorgde voor onrust. Was men bij de fiscale beoordeling van 
kavelruilen vanaf 21 juni 2013 weer terug bij af, in die zin dat voor de kavelruil 
plotseling, naast de civielrechtelijke eisen van artikel 85-88 WILG en artikel 31a BILG, 
de ‘verbetertoets’ weer zou gaan gelden? Gold het credo ‘civiel in orde is fiscaal in orde’ 
niet langer voor verkrijging van de fiscale zegen?
De gedachte aan de (oude) jurisprudentie, waarin kavelruilen in fiscalibus werden 
afgekeurd omdat een of meerdere transacties binnen de kavelruil niet zouden leiden 
tot een objectieve verbetering van de inrichting van het landelijk gebied 260 doemde 
weer op.
Hoewel ik natuurlijk niet in de geest van de staatssecretaris kan kijken, kan de praktijk
-  althans naar mijn mening -  echter gerust zijn. De minister van LNV heeft namelijk in
255. D.W. Bruil, ‘Kavelruil geregeld?’, p. 635.
256. De tekst van dit onderdeel is grotendeels ontleend aan: JAVA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: een 
fiscale ‘nabrander”, in: Agrarisch recht 2013/9.
257. Beleidsbesluit Ministerie van Financiën 21 ju ni 2013, nr. BLKB/2013/642M, Notamail 2013/174, FutD 
2013/28. Zie tevens B.F. Preller, ‘Besluit inzake vrijstellingen van overdrachtsbelasting als bedoeld in 
artikel 15, lid 1, onderdelen g, i, I en p WBR’, alsmede FA.M. Schoenmaker, ‘Besluit vrijstellingen 
overdrachtsbelasting aangepast’. Zie tevens onderdeel B.3.b hiervoor.
258. Onderdeel 2 .4  van h et beslu it Zie over dit onderdeel uitgebreid FA.M. Schoenmaker, ‘Besluit 
vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast’, p. 10. Zie tevens hfdst. III, onderdeel E.1 hierna.
259. Onderdeel 3 van het besluit.
260. O.m. ABRS 15 januari 2001, nr. 200003100/1, niet gepubliceerd (‘Kavelruil W ilnis’) en Rb Arnhem 
12 april 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BQ0904. Zie in dit kader uitgebreid grenspost 1, h fd st I, 
onderdeel G.6.j„ alsmede onderdeel 2 hiervoor.
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2009, in de toelichting op artikel 31a BILG, de volgende, reeds in grenspost 1, hoofdstuk
II, onderdeel A.4.C geciteerde woorden gesproken, die weinig tot de (fiscale) verbeel­
ding overlaten:
‘In artikel 16 en hoofdstuk 9 van de WILG zijn de algemene vereisten opgenomen voor een kavelruilover­
eenkomst Op grond van artikel 16 van de WILG strekt kavelruil als vorm van landinrichting tot verbetering 
van de inrichting van het landelijke gebied overeenkomstig de functies van het gebied, zoals deze in het 
kader van de ruimtelijke ordening zijn gegeven. Hieraan is voldaan als een kavelruilovereenkomst voldoet 
aan de vereisten van artikel 85 van de WILG en het nieuwe hoofdstuk 4 van het Besluit inrichting landelijk 
gebied (zie paragraaf 3 van deze nota van Toelichting). Dan is er voor kavelruil sprake van een verbetering 
van de inrichting van het landelijk gebied. Daarnaast vindt er geen afzonderlijke inhoudelijke toets 
plaats.*61
Woorden van gelijke strekking zijn, zoals hiervoor in onderdeel b besproken, opgeno­
men in de (inmiddels overbekende) brief van 8 september 2006.262 De strekking van 
beide beleidsstukken is helder: voor kavelruil geldt dat, zodra voldaan is aan de 
civielrechtelijke eisen, de horde van artikel 16 WILG daarmee tevens genomen is, 
aangezien de objectieve verbetering van het landelijk gebied alsdan geacht wordt te 
zijn verbeterd 263 Of, in enigszins wiskundige setting: civielrechtelijk in orde = artikel 
16 WILG = fiscaal in orde. De verwijzing in het besluit naar artikel 16 WILG is in mijn 
opinie zinloos, aangezien het geen zelfstandige inhoudelijke betekenis heeft en voor de 
fiscale beoordeling van kavelruilen niets toevoegt. Het leidt enkel tot (mogelijke) 
verwarring in de praktijk. Aanpassing van het besluit is derhalve gewenst.264 Door 
schrapping van het gedeelte ‘achter de komma’, is het fiscale besluit weer in overeen­
stemming met de civielrechtelijke realiteit: artikel 85-88 WILG en artikel 31a BILG 
vormen het toetsingskader voor de kavelruil, zowel in civilibus als in fiscalibus. De 
kwalificatie ‘kavelruilovereenkomst’ is dus de enig overgebleven fiscale toetssteen.265 
Voor een afzonderlijke ‘verbetertoets’ door de fiscus is derhalve geen plaats.266 Het 
besluit van 21 juni 2013 brengt hierin geen verandering.
Tot slot is ter gelegenheid van de publicatie van dit besluit, het besluit van 12 
november 2004  ingetrokken. De inhoud van laatstgenoemd besluit was, zoals hiervoor 
in onderdeel 4  aangetoond, al grotendeels ‘buitenspel gezet’ door de literatuur en de 
rechtspraak. Ook de inhoud van de WILG en de toezeggingen in de parlementaire 
geschiedenis hebben het fundament onder het besluit in grote mate tenietgedaan.
261. stb. 2009 , 397.
262. Kamerstukken I I 2005-2006 , 30509, nr. 21.
263. Zie tevens onderdeel b hiervoor, waar deze ‘objectieve verbeteringsfictie' nader onder de loep wordt 
genomen.
264. Tot dezelfde conclusie komt B.F. Preller, ‘Kavelruil onder de W et inrichting landelijk gebied nader 
beschouwd’. Zie tevens B.F. Preller, ‘Besluit inzake vrijstellingen van overdrachtsbelasting als 
bedoeld in artikel 15, lid 1, onderdelen g, i, 1 en p WBR’.
265. Aldus B.F. Preller, ‘De W et inrichting landelyk gebied en kavelruil’. Zie tevens B.F. Preller, ‘kavelruil 
en de vrijstelling van overdrachtsbelasting', in: FBN 2005/10.
266. Zie in gelijke zin de Notamail-redactie in Notamail 2013/174: ‘Redactie: voor de goede orde merken wij 
op dat bij kavelruil sprake is van een verbetering van de inrichting van het landelijk gebied als wordt 
voldaan aan de eisen van artikel 85 WILG en artikel 31a BILG. Daarnaast vindt er geen afzonderlijke toets 
plaats.'
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Niettemin is intrekking van het besluit niet meer dan logisch. Betreurenswaardig is wel 
dat het ‘vervangende’ besluit inhoudelijk gezien ook niet geheel vlekkeloos is.
6. Fraus legis als ultimum remedium
De optimisten binnen het reisgezelschap zullen naar aanleiding van voorgaande fiscale 
rondreis concluderen dat sinds 1 januari 2007  het devies voor de kavelruil luidt: 
(vrijwel) alles kan en alles mag! Opstallen kunnen fiscaal gefaciliteerd meedoen, de 
fiscus is gereduceerd tot ‘afvinker’, de ‘Grootewaard-problematiek’. zorgt niet langer 
voor fiscale obstakels en de objectieve verbeteringseis, van oudsher een grote hinder­
paal in fiscalibus, is geheel uit het kavelruil-landschap verdwenen. De praktijk kan 
derhalve naar hartenlust kavelruilen ‘in elkaar zetten’ om (m et name) de fiscale 
vrijstelling te kunnen benutten.267
De juichstemming moet echter enigszins worden getemperd. Afgezien van de sinds 1 
januari 2010 geldende nadere (lees: beperkende) voorwaarden uit 31a BILG, die de 
ongebreidelde inzet van kavelruil in civielrechtelijk opzicht enigszins aan banden 
leggen, is er namelijk een belangrijke correctiemogelijkheid, door de fiscus in te zetten 
ter sanctionering van overduidelijke gevallen van misbruik van het instrument kavel­
ruil. Op sommige handelingen die zijn verricht met het (enkele) doel de w et te 
ontduiken, dient derhalve toch de norm te worden toegepast268 Gedoeld is op het 
door de Hoge Raad in het Driedagen-arrest269 geïntroduceerde en niet in de wetgeving 
gecodificeerde270 leerstuk fraus legis.2n
Met het wetsbedrog betreden wij het snijvlak van het fiscale en het civiele recht. Het 
pendelen tussen civielrechtelijke en fiscale leerstukken wordt hiermee tot ware kunst 
verheven. Binnen de kavelruil, alwaar de fiscus gebonden is aan de civielrechtelijke 
realiteit, dwingt fraus legis wederom tot het ‘doorkijkje’ vanuit de fiscale naar de 
civielrechtelijke wereld en vice versa.
De (cumulatieve) voorwaarden voor een succesvol beroep op fraus legis zijn:272
267. Aldus H.FAM. Schuurmans, ‘Kavelruil’, p. 60.
268. Aldus R.E.C.M. Niessen, Richtige heffing en fraus legis, Arnhem: Gouda Quint bv 1985, p. 59. Zie 
tevens Aanhangsel Kamerstukken II 1996/1997, nr. 2135, p. 2525, waar gesproken wordt over 
‘vooropgezette constructies’.
269. HR 26  mei 1926, NJ 1926/723.
270. R.L.H. Ijzerman, ‘Over fraus legis’, in: TFB 2002/11-12, p. 3 typeert fraus legis als ‘rechtersrecht’. Zie 
tevens D. van Rikxoort, ‘Het leerstuk fraus legis en artikel 10a W et op de vennootschapsbelasting 
1969’, Bachelorscriptie Erasmus Universiteit 30  ju li 2009, niet gepubliceerd, p. 9.
271. Zie voor fraus legis in algemene zin uitgebreid R.E.GM. Niessen, Richtige heffing en fraus legis, 
Arnhem: Gouda Quint bv 1985, R.L.H. Ijzerman, Het leerstuk van de wetsontduiking in het 
belastingrecht, Deventer: Kluwer 1990, par. 2 .4  e.v. en (m eer recent) R.E.C.M. Niessen, ‘Fraus Legis 
in de 21 e eeuw’, in: NTFR Beschouwingen, 2011/6. Voor toepassing van fraus legis op h et terrein van 
de overdrachtsbelasting zij verwezen naar K.LH. van Mens, ‘Fraus legis en overdrachtsbelasting', in: 
W FR 1994/471, alsmede naar A. Rozendal, ‘Fraus legis en onroerendezaaklichamen’, in: FBN 2013/28.
272. Ontleend aan R.E.C.M. Niessen, ‘Fraus Legis in de 21e eeuw’. Zie tevens D. van Rikxoort, ‘Het leerstuk 
fraus legis en artikel 10a W et op de vennootschapsbelasting 1969’, p. 9-10.
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-  van wetsontduiking kan alleen sprake zijn wanneer de normale methoden van 
rechtsvinding geen oplossing bieden voor de fiscus (het objectieve vereiste).
-  de belasting die zonder de betreffende handelingen zou zijn geheven, kan niet 
worden geheven;
-  de verijdeling van belastingheffing is de doorslaggevende beweegreden geweest 
(het subjectieve vereiste);
-  de wijze waarop de belastingheffing wordt verijdeld is in strijd met doel en 
strekking van de wet.
Ijzerman273 acht de belangrijkste voorwaarde voor toepassing van fraus legis:
'(...) die van strijd met doel en strekking van de wet. Dat is de kern zonder welke fraus legis niet kan 
bestaan. In dat kader moet worden nagegaan of de wetgever een bepaalde ontgaansmogelijkheid heeft 
onderkend en heeft aanvaard. Of geacht moet worden die te hebben aanvaard tijdens een parlementaire 
behandeling o f eventueel door langdurig te blijven stilzitten bij latere opkomst van bekende wegen om 
bestaande heffingswetgeving te ontgaan. Strijd met doel en strekking kan er ook zijn gelet op de strekking 
van het systeem van de wet, zoals waar de wettelijk toegestane renteaftrek niet bedoeld kan zijn om 
belanghebbenden in staat te stellen min o f meer onbeperkt en op willekeurige wijze hun winst o f inkomen 
te verminderen.’
Dat strijd m et doel en strekking van de wet ook strijd met de strekking van het systeem 
van de wet kan omvatten, zoals Ijzerman betoogt, wordt niet door iedereen onder­
schreven voor de overdrachtsbelasting. Zo vindt Robben274 dat geen sprake is van:
’(...) strijdigheid met doel en strekking van de wet wanneer handelingen in overeenstemming zijn met de 
gekozen systematiek van de wet, hoezeer wellicht het resultaat van die handelingen onbevredigend moge 
zijn voor de wetgever. Fraus legis vormt dus geen middel om gebrekkige keuzes o f fouten van de wetgever 
te herstellen.'
Uit het vorenstaande kan mijns inziens geconcludeerd worden dat de fiscus niet 
eenvoudig een succesvol beroep op de wetsontduiking zal kunnen bewerkstelligen. De 
lat ligt hoog. Ook A-G Wattel pleit in zijn conclusie bij het ‘kavelruilarrest’ van 1 
februari 2013275 voor een terughoudende inzet van fraus legis:
toepassing van fraus legis tast de rechtszekerheid aan die de wettekst normaliter moet bieden en is 
daarom beperkt tot uitzonderingssituaties waarin aan de twee boven genoemde voorwaarden is voldaan:
(i) het aan de feiten en de rechtshandelingen verbinden van de door de belastingplichtige beoogde en uit de 
tekst van de wet voortvloeiende gevolgen zou in strijd komen met doel en strekking van die wet en (ii) de 
volstrekt overwegende beweegreden van de belastingplichtige voor de ondernomen rechtshandelingen is 
belastingverijdeling. Dat wil niet zeggen dat belastingplichtigen niet de fiscaal voordeligste weg mogen 
bewandelen naar een overwegend niet-fiscaal doel. Dat mogen zij wél, mits de gekozen weg niet een 
volstrekt kunstmatige is (,..)'276
273. R.L.H. Ijzerman, ‘Over fraus legis, herkwalificatie en het motiefvereiste’, in: S. van Weeghel en Ch.J. 
Langereis (red.), De grote lijn (Van Brunschot-bundel), Deventer: Kluwer 2006, p. 75-76.
274. M.T.E. Robben, Overdrachtsbelasting en onroerende zaaklicham en, D eventer: Kluwer 2006 , 
p. 338-339 .
275. HR 1 februari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY1262, V-N 2012/7.26.6 en NTFR 2012/312. Zie tevens 
onderdeel 4.b hiervoor.
276. Conclusie d.d. 11 oktober 2012, ECU:NL:PHR:2013:BY1262, onderdeel 8.8.
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Een (succesvol) beroep op fraus legis door de inspecteur dient dan ook, zoals Wattel 
stelt, een uitzondering te zijn.277 De hoofdregel is dat ieder zijn of haar eigen fiscale 
traject mag kiezen. De rechtszekerheid die de wettekst de belastingplichtige biedt 
dient het uitgangspunt te zijn 278 Dit geldt uiteraard ook voor de kavelruil: alleen bij 
opzettelijk misbruik, wanneer (van meet af aan) duidelijk is dat de (civielrechtelijk 
correcte) kavelruil is ‘geconstrueerd’ met als doorslaggevend doel het ontgaan van de 
overdrachtsbelasting, is de kavelruil in fraudem legem verricht.
Ter illustratie van het bovenstaande zij nog gewezen op de kwestie inzake het aangaan 
van een geregistreerd partnerschap voor de duur van één dag. Zelfs deze casus, die 
door Schols als ‘fiscaal schijnhuwelijk’ werd betiteld, werd door het Hof niet als fraus 
legis bestempeld 279 De Hoge Raad280 concludeerde echter dat er toch sprake is van 
fraus legis. Hoewel deze (enigszins onverwachte) uitspraak praktisch is, doet het toch 
wat gekunsteld aan.281 Waar ligt namelijk de grens tussen wel of geen fraus legis? Als 
partijen langer geregistreerd waren als partners, zou er dan geen sprake van fraus legis 
zijn?282 Het voert te ver om alle finesses van dit arrest nader te onderzoeken. Voor de 
kavelruil is dit arrest in zoverre van belang dat het (nogmaals) aantoont dat enkel 
flagrante schijnconstructies binnen het bereik van de fraus legis lijken te vallen. De 
inspecteur zal van goeden huize moeten komen, wil hij een kavelruil succesvol kunnen 
bestrijden op grond van fraus legis.
Tot besluit van dit onderdeel nog enige woorden over de positie van de notaris ten 
aanzien van het leerstuk fraus legis. Het woord is aan Schols, die in zijn bespreking van 
het arrest in het WPNR de contouren als volgt schetst:
‘De notaris kan zich mijns inziens in beginsel niet op een mogelijk fraus legis beroepen om zijn notariële 
diensten te weigeren. Het beroep hierop is voorbehouden aan inspecteur en belastingrechter.’283
Geen actieve toetsende rol voor de notaris dus. De notaris dient zijn medewerking te 
verlenen aan de civielrechtelijk juiste kavelruil en dient de fiscale vervolgstappen
277. Zie R.L.H. Ijzerman, Het leerstuk van de wetsontduiking in het belastingrecht, p. 47.
278. Aldus R.L.H. Ijzerman, ‘Over fraus legis’, p. 4.
279. Hof Arnhem 15 november 2011, ECU:NL:GHARN:20U:BU5781, V-N 2011/64.21. Zie tevens B.M.E.M. 
Schols, Boedelmenging voor één dag, WPNR (2012) 6913. Als men de inzet van h et g.p. voor een 
fiscaal onbelaste verdeling van onroerend goed had willen voorkomen, dan had de wetgever 
moeten ingrijpen, zo redeneerde het Hof. Bovendien had prof. van Mourik expliciet gewaarschuwd 
voor dergelijk ‘juridisch geknutsel’. Het Hof vernietigde het oordeel van de Rechtbank, die stelde dat 
wel sprake was van fraus legis, aangezien een dergelijke handelwijze ‘te  gekunsteld’ zou zijn. Zie Rb 
Arnhem 24  m aart 2011, ECU:NL:RBARN:2011:BP8954, NTFR 2011/1269.
280. HR 15 maart 2013, ECU:NL:HR:2013:BY0548.
281. Zie tevens het commentaar van B.M.E.M. Schols op het arrest in: NTFR 2013/699.
282. Zie nader B.M.E.M. Schols, ‘Een fiscaal schijnhuwelijk’, in: FBN 2013/34. Zie tevens R.S. Bekker, ‘To 
marry or not to marry: that’s (not) the question (anymore)I’, in: WFR 2013/931. In dezelfde zin:
S.F.J.J. Schenk, ‘De Hoge Raad doet niet aan vluggertjes’, in: Fiscaal Praktijkblad 2013/10. Overigens 
vormde deze het arrest de aanleiding voor een verhitte discussie tussen diverse wetenschappers, die 
de literatuur hebben verrijkt m et fraai fiscaal proza. Zie achtereenvolgens E.J.W. Heithuis, ’s Hogen 
Raads wegen zijn ondoorgrondelijk', in: WFR 2013/ 6998 ,1.J.FA. van Vijfeijken, ‘Applausje voor de 
Hoge Raad’, in: WFR 2013/7003, E.J.W. Heithuis, ‘Applausje voor de Hoge Raad (2)’, in: WFR 2013/ 
700 9  en ten slotte P.G.H. Albert, ‘(G)een applausje voor de Hoge Raad (3)’, in: WFR 2013/7012.
283. B.M.E.M. Schols, Boedelmenging voor één dag.
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vervolgens af te wachten. Opgemerkt moet worden dat er thans nog geen rechtspraak 
bekend is aangaande de (succesvolle) inzet van fraus legis bij kavelruilen. De ver­
wachting is, indachtig de ervaringen met de fiscale behandeling en toetsing van de 
kavelruil door de jaren heen, dat de diverse inspecties hier op verschillende wijze mee 
om zullen gaan: de ene inspectie zal sneller naar het middel fraus legis grijpen dan de 
andere.
Gemeenschappelijke conclusie is echter dat, net als in het fiscale recht van alledag, ook 
op kavelruilterrein de lat hoog ligt: een succesvol beroep op fraus legis, ter voorkoming 
van een in fiscale zin ‘grensoverschrijdende’ kavelruil, lijkt geen sinecure te zijn voor 
de betreffende inspecteur. Niettemin dienen de kavelruil-practici, waaronder de 
notaris, rekening te houden met de mogelijkheid van inroeping van dit leerstuk. In 
gevallen waarin het vermoeden bestaat dat sprake is van een ‘geconstrueerde kavel­
ruil’, die civielrechtelijk weliswaar volledig voldoet, dient de notaris in verband met 
zijn Belehrungspflicht mijns inziens aandacht te besteden aan de mogelijke toepassing 
van fraus legis.
7. Overige aspecten
Na een chronologische bespreking van de fiscale lotgevallen van de kavelruil, is het 
thans tijd voor enkele korte opmerkingen betreffende overige aspecten van de 
kavelruil in fiscalibus, die niet zijn behandeld in de voorgaande onderdelen.
a. Nogmaals: het belang van de vrijstelling
Allereerst is, zoals in onderdeel A.2 van dit hoofdstuk reeds betoogd, het belang van 
een vrijstelling van overdrachtsbelasting bij kavelruil zeer groot: wanneer deze er niet 
zou zijn, zou er fiscaal bezien sprake zijn van civielrechtelijke ruilingen ex artikel 7:49  
BW. Bij verkrijgingen krachtens dergelijke ‘normale’ ruilingen is gewoon overdrachts­
belasting verschuldigd, tenzij ten aanzien van de grond een beroep kan worden gedaan 
op een andere vrijstelling van overdrachtsbelasting, bijvoorbeeld de in onderdeel C van 
het navolgende hoofdstuk te bespreken cultuurgrondvrijstelling van artikel 15, lid 1, 
onderdeel q, WBR.284
Van de civielrechtelijke ruiling bestaan twee varianten: de ruiling mét en zonder 
bijbetaling.285 Stubbé draagt in dit kader aan dat in het eerste geval (ruiling met 
bijbetaling) wellicht overdrachtsbelasting zou kunnen worden bespaard door de inbreng 
van de te ruilen onroerende zaken in een eenvoudige goederengemeenschap gevolgd 
door een verdeling van die gemeenschap.286 Voor de verdeling komen artikel 7 en artikel 
12 WBR in beeld. Op grond van artikel 7 WBR wordt 'hetgeen bij een verdeling wordt 
toegedeeld geacht te zijn verkregen voor het geheel', waarbij artikel 12 WBR een nuance
284. Deze vrijstelling is, in tegenstelling tot de vrijstelling van onderdeel 1, echter niet generiek, zoals 
hierna nader zal worden aangetoond.
285. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C3.d, alsmede onderdeel A .l van dit hoofdstuk.
286. J.P.M. Stubbé, ‘Enkele technische aspecten bij de heffing van overdrachtsbelasting’, in: De toekomst 
van de overdrachtsbelasting, Kluwer: Deventer 2006 , p. 149 e.v.
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aanbrengt: 'bij een verkrijging krachtens verdeling wordt de waarde van hetgeen wordt 
verkregen verminderd met die van het aandeel van de verkrijger'. Vanwege de werking van 
deze beide artikelen zou door inbreng in de eenvoudige goederengemeenschap en de 
daaropvolgende verdeling van die gemeenschap overdrachtsbelasting kunnen worden 
bespaard ten opzichte van de situatie van de ruil met bijbetaling, aangezien alsdan de 
volle overdrachtsbelasting verschuldigd is over de waarde van de door ieder der ruilers 
verkregen onroerende zaak, dan wel de tegenprestatie daarvoor, indien die hoger is.
Een voorbeeld ter illustratie:
A, B, C en D zijn samen eigenaar van een tuinderij. A is voor 10% mede-eigenaar, B voor 
10%, C voor 40% en D voor 40%. Zij gaan over tot verdeling als volgt: bij de verdeling 
wordt aan A 50% van de tuinderij toegedeeld, aan B 10% en aan D 40%. C houdt op 
mede-eigenaar te zijn.
Ingevolge artikel 7 WBR wordt A geacht 50% te hebben verkregen, B 10% en D 40%. Als 
artikel 12, lid 1, WBR van toepassing is wordt echter de waarde van hetgeen geacht 
wordt te zijn verkregen, verminderd met de waarde van het aandeel dat men al had. 
Dit betekent dat A in de heffing wordt betrokken voor 40%: B en D worden niet in de 
heffing betrokken.287
Aangezien niet geheel zeker is of deze handelwijze fiscaal geaccepteerd zal worden (de 
fiscus zou kunnen stellen dat hier sprake is van fraus legis en/of dat er sprake is van 
twee eenvoudige gemeenschappen), is een speciale fiscale behandeling casu quo 
vrijstelling voor kavelruilen onmisbaar binnen het wettelijk systeem. De kavelruilen 
die voldoen aan de civielrechtelijke eisen, dienen, afgezien van mogelijke toepassing 
van de fraus legis, te kunnen rekenen op een ongecompliceerde fiscale behandeling, 
die recht doet aan het karakter en de doelstellingen van het instrument kavelruil. 
Onzekerheid op fiscaal gebied of het opwerpen van fiscale blokkades zou de flexibele 
en door de overheid gewenste inzet van kavelruil onnodig hinderen.
b. Tegen beter weten in'
Wellicht is in het voorgaande bij een enkeling het beeld ontstaan dat de fiscale 
beleidsvrijheid onder het Landinrichtingswet-regime, gedurende de periode dat er 
wel degelijk sprake was van een autonome toetsing van de kavelruil door de fiscus, 
onbeperkt was. Dit is echter niet het geval: wanneer de Belastingdienst bewust ingaat 
tegen het beleid van de DLG ( ‘tegen beter weten in’), wacht haar mogelijk een integrale 
proceskostenvergoeding.288 De verdediging van een kansloos standpunt door de 
inspecteur heeft daarbij invloed op de hoogte van de proceskostenvergoeding 289 De 
les voor de fiscus is dat fiscale beoordeling van kavelruilzaken dient te geschieden met
287. Ontleend aan: J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 3.5.4.
288. Zo blijkt uit Rb Arnhem 22 november 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BU4973, Notamail 2011/301, V-N 
2012/7.26.6 en NTFR 2012/312.
289. Hof Amsterdam 17 januari 2013, ECLI:NL:GHAMS:2013:BZ3675, V-N Vandaag 2012/658.
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inachtneming van de kennis en wetenschap die ten tijde van de behandeling van de 
zaken bekend is en kon zijn. De inspecteur dient derhalve te weten waar de civiel­
rechtelijke en fiscale grenzen lopen op het moment dat een kavelruil fiscaal wordt 
getoetst. Het vergaren en op peil houden van kennis omtrent de stand van het recht 
dat betrekking heeft op de kavelruil is voor de fiscus, wil hij in fiscale procedures geen 
modderfiguur slaan, onontbeerlijk.
c. De notaris en de fiscale kwalificatie van de kavelruil
Hoewel de speelruimte van de fiscus dus beperkt is, kan een notaris, ingegeven door de 
hoofdelijke aansprakelijkheid voor de verschuldigde overdrachtsbelasting,290 toch zijn 
twijfels hebben over de civiele (en daarmee fiscale) toelaatbaarheid van een voorge­
nomen kavelruil. In dergelijke situaties staat het de notaris uiteraard vrij de voorge­
nomen ruiling (de kavelruilovereenkomst), in overleg met cliënten, vooraf ter 
goedkeuring voor te leggen aan de fiscus, waardoor al voor het passeren van de akte 
duidelijkheid bestaat over de fiscale kwalificatie van de kavelruil. Zodra de Belasting­
dienst de overeenkomst heeft goedgekeurd, is hij bij de latere beoordeling van de 
kavelruil gebonden aan deze beslissing en zal de vrijstelling van overdrachtsbelasting 
vrijwel altijd verleend worden.
Uiteraard is er weinig op tegen dat een notaris in een concrete situatie vooraf de 
‘stempel’ van de fiscus vraagt, gezien de omvangrijke financiële belangen die gemoeid 
kunnen zijn met een kavelruilproject. Bovendien kan de notaris uiteraard gedurende 
het proces ook iets over het hoofd hebben gezien: waar (notarieel) gehakt wordt, 
vallen spaanders. Het verdient echter in dit kader mijn voorkeur zorgvuldig met dit 
middel om te gaan en om in beginsel enkel ‘twijfelgevallen’ voor te leggen aan de 
fiscus: notarissen die uit voorzichtigheid alle kavelruilen vooraf rücksichtslos en ‘op de 
automatische piloot’ voorleggen, benutten mijns inziens de ruimte die de WILG hen 
biedt niet ten volle: de civielrechtelijke kwalificatie van een kavelruil is, op basis van de 
huidige wettekst, parlementaire toelichting en jurisprudentie, in de meeste kavelruil- 
dossiers prima door de notaris, zonder hulp van de fiscus, te verrichten. Daarmee is de 
fiscale vrijstelling vrijwel altijd ook een feit. Angst voor fiscale uitglijders is slechts in 
uitzonderingsgevallen terecht.
De fiscale ruimte dient derhalve ten volle te worden benut, zij het uiteraard wel op 
verantwoorde wijze en met voldoende kennis van zaken. Ik roep op deze plaats de 
kwestie omtrent de ‘Kampense kavelruilen’291 in herinnering, mijns inziens een 
schoolvoorbeeld van het op onverantwoorde wijze omspringen met de fiscale ruimte. 
In een van de (talrijke) gerechtelijke procedures werd bovendien geconcludeerd dat de 
notaris met name de fiscale wetgeving moet kennen waar het door hem te begeleiden 
transacties betreft 292
290. 0.g.v. art. 42 lid 1 Invorderingswet 1990.
291. Zie grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.6.b.
292. Rb Zwolle-Lelystad, 1 augustus 2012, ECLI:NL:RBZLY:2012:BX9614, besproken in grenspost 1, 
h fdst II, onderdeel C.6.b.3.
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d. Opheffing onverdeeldheid via kavelruil
Tot slot nog een korte opmerking ten aanzien van de (on)mogelijkheid tot opheffing 
van een onverdeeldheid via de kavelruil. Dit leerstuk heeft de gemoederen gedurende 
de jaren beziggehouden. In de uitspraak kavelruil Wilnis293 is de Afdeling Bestuurs­
rechtspraak van de Raad van State van oordeel dat de opheffing van onverdeeld 
eigendom via de kavelruil, door toedeling aan één van de mede-eigenaren, niet kan 
worden gezien als het samenvoegen en opnieuw verkavelen van eigendommen. De 
opheffing van de onverdeelde eigendom leidt, zo luidde het beleid van de minister 
onder de Landinrichtingswet, niet tot een objectieve verbetering van de inrichting van 
het landelijk gebied. Dit beleid inzake kavelruil dient overigens te worden onderschei­
den van de situatie bij herverkaveling, alwaar de titelzuivering doorwerkt in fiscalibus. 
De opheffing van een onverdeeldheid via een herverkaveling kan alsdan fiscaal bezien 
ongunstig uitwerken, zo is hiervoor in onderdeel A3.b uitgebreid besproken 294
In mijn opinie is het beleid van de minister en de rechtspraak ten aanzien van de 
opheffing van een onverdeeldheid alleen voor Liw-kavelruilen van belang. Door de 
fiscale vereenvoudiging sinds de komst van de WILG en de daarmee gepaard gaande 
ondergang van de zelfstandige positie van de ‘objectieve verbetering’ door de intro­
ductie van de ‘fictie' kan onder het regime van de WILG de opheffing van een 
onverdeeldheid wel degelijk via een kavelruil plaatsvinden. Zowel op civielrechtelijk 
als op fiscaal vlak zijn er thans geen obstakels meer voor deze conclusie.295
D. CONCLUSIE
De fiscale dimensie van de kavelruil speelt zich nagenoeg geheel af op het terrein van 
de overdrachtsbelasting. Artikel 15, lid 1, onderdeel 1, WBR stelt de verkrijgingen van 
onroerende zaken via (onder meer) de kavelruil vrij. Deze fiscale faciliteit is een zeer 
belangrijk, zo niet het belangrijkste fundament onder de (hedendaagse) kavelruil. De 
populariteit van het instrument kan in belangrijke mate op het conto van de fiscale 
behandeling worden geschreven. De overheid heeft de kavelruil sinds de introductie 
van zijn ‘moeder’, de ruilverkaveling bij overeenkomst, steeds fiscaal gefaciliteerd en 
lijkt zich bewust te zijn van het belang van de fiscale neutraliteit. Wanneer de fiscale 
neutraliteit echter bezien wordt in samenhang met eerdere verkrijgingen, ontstaat de 
indruk dat de wet, vooral ten aanzien van de fiscale gevolgen van de titelzuivering en 
de zaaksvervanging, op onderdelen aanvulling behoeft.
293. ABRS 15 januari 2001, nr. 200003100/1, niet gepubliceerd. Zie tevens H.F.A.M. Schuurmans, 
‘Kavelruil’, p. 59.
294. Zie redactie FBN, ‘Opheffen van onverdeeldheid vóór ruilverkaveling?’.
295. Zie tevens onderdeel Cl.d van het navolgende hoofdstuk, alwaar, t.a.v. de ‘naburigheidseis’ uit het 
‘oude’ art. 15, lid 1, onderdeel q, gold dat niet van 'naburigheid' kon worden gesproken ingeval er 
sprake was van onverdeelde aandelen in onroerende zaken.
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Voor de kavelruil zijn de spelregels op fiscaal gebied helder, zij het na een periode van 
onzekerheid tussen 12 november 2004  en 8 september 2 0 0 6 :296 zodra de kavelruil in 
civilibus voldoet, is de weg naar de fiscale vrijstelling vrij. 'Fiscaal volgt civiel' is ook hier 
het motto. Diverse civielrechtelijke leerstukken en parallellen zijn daardoor tevens van 
belang voor de fiscale behandeling van de kavelruil. De speelruimte voor de Belas­
tingdienst is minimaal. Enkel het leerstuk fraus legis kan in een voorkomend geval als 
‘ultimum remedium’297 van stal gehaald worden om een kavelruil in fiscalibus af te 
keuren. Het besluit van 21 juni 2013 heeft in de fiscale behandeling van kavelruilen, 
hoewel dit het op het eerste gezicht wel zo zou kunnen lijken, geen verandering 
gebracht.
Opvallend ten aanzien van de fiscale behandeling van de kavelruil is de voortdurende 
keuze en voorliefde van de wetgever voor (beleids)besluiten in plaats van voor 
aanpassing casu quo aanvulling van de fiscale wetteksten.298 Vanuit democratisch 
oogpunt (besluiten zijn intrekbaar zonder tussenkomst van de Tweede Kamer, wet­
geving niet) en gezien de impact van deze besluiten voor de praktijk zou mijns inziens 
vaker (en liefst uitsluitend) voor de ‘koninklijke route' via de wet(tekst) moeten 
worden gekozen.
Gezien deze aanzienlijke fiscale vrijheid, bevreemdt het mij enigszins dat ik dikwijls 
moet constateren dat er binnen het notariaat enige ‘koudwatervrees’ lijkt te bestaan 
ten aanzien van de fiscale kwalificatie van kavelruilen. Wellicht is deze voorzichtigheid 
nog steeds ingegeven door de ervaringen uit het (Liw)-verleden? Natuurlijk is een 
gezonde dosis waakzaamheid binnen de notariële wereld te prijzen, zodat voorkomen 
wordt dat de kavelruil op oneigenlijke wijze wordt ingezet, maar men dient zich te 
allen tijde te realiseren dat de fiscale poorten sinds de introductie van de WILG ver 
openstaan. Het spook van de autonome fiscus, die met een grote mate van (beleids) 
vrijheid tot gehele of gedeeltelijke afkeuring van de kavelruil kon overgaan, waart nu 
niet meer rond. De fiscus is gebonden aan de zware eisen en voorwaarden die de fraus 
legis hem oplegt. Het vooraf ter goedkeuring aan de Belastingdienst voorleggen van 
kavelruilprojecten door het notariaat zal dan ook niet snel nodig zijn. Uiteraard staat 
het de notaris vrij om, in overleg met cliënten, deze ‘zekerheid vooraf te vragen (en dat 
zal in sommige gevallen ook zeker nodig blijven), maar ietwat meer zelfvertrouwen 
binnen het notariaat zou op dit punt geen kwaad kunnen.
Overigens lijken de diverse inspecties van de Belastingdienst niet altijd geheel op de 
hoogte te zijn van de bijna geheel verdwenen autonomie op kavelruilterrein: in de 
praktijk wordt nog dikwijls ten onrechte een negatief oordeel over een voorgelegde
296. InJ.W A. Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: een fiscale ‘nabrander’, in: Agrarisch recht 2013/9 spreek ik 
van een 'fiscale rollercoastef waarin de kavelruil leek te zijn beland. Zie tevens onderdeel C.2 van dit 
hoofdstuk.
297. Zie tevens D. van Rikxoort, ‘Het leerstuk fraus legis en artikel 10a W et op de vennootschapsbelasting 
1969’, p, 10.
298. Met name op het gebied van de fiscale implicaties van titelzuivering en zaaksvervanging, behandeld 
in de onderdelen B.3.b en B.3.C.
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concept-kavelruilovereenkomst gegeven, waarbij de motivering blijk geeft van onvol­
doende deskundigheid. De (notariële) praktijk dient derhalve alert te zijn en te blijven 
en dient de Fiscus indien nodig te wijzen op zijn zeer marginale fiscale (beleids)vrijheid 
bij toetsing van dergelijke overeenkomsten.
Wellicht ten overvloede: de uitspraken van de minister laten echter onverlet dat het, 
net als onder de Landinrichtingswet, ook onder de WILG mogelijk is dat een kavelruil 
civielrechtelijk in orde is en daarmee ook in aanmerking komt voor de vrijstelling van 
overdrachtsbelasting, maar dat dezelfde kavelruil niet voor subsidiëring in aanmerking 
komt: iedere provincie hanteert haar eigen eisen en voorwaarden,299 waardoor de 
onduidelijkheid, die ontstond door het besluit van 12 november 2004, ook onder het 
regime van de WILG nog steeds voortduurt, zij het niet in civilibus noch in fiscalibus, 
maar op subsidieterrein. De ‘ontkoppeling’ heeft daarmee voor een wonderlijke relatie 
tussen de drie elementen civiel, fiscaal en subsidie gezorgd: civiel = fiscaal, maar 
daarmee is de subsidie nog geen voldongen feit. Opvallend daarbij is dat in veel 
provinciale subsidieverordeningen beperkende voorwaarden aan de kavelruil gesteld 
worden, die sterk doen denken aan de sinds 8 september 2006  voor de kavelruil in 
fiscalibus niet meer van belang zijnde ‘objectieve verbeteringseis’.300
Met de historische beschouwing, de beschrijving van de huidige fiscale spelregels en 
de ontdekking van de (voor de kavelruil heilige) drie-eenheid civiel-fiscaal-subsidie, 
gevolgd door de nodige fiscale grensverkenning, is de fiscale reis nog niet ten einde. 
Met de verzamelde kennis is het thans tijd om enkele ‘dóórsteken’ te maken richting 
diverse andere (agro-)fiscale vrijstellingen van overdrachtsbelasting. Immers, slechts 
door de (agro-)fiscale cultuur intens en volledig te beleven, kan men haar ten volle 
waarderen.
299. Zie voor enkele voorbeelden grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.3.
300 . Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.4.
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A. ALGEMEEN
1. Inleiding
Deels sinds de invoering van de W et op belastingen van rechtsverkeer1 (onderdelen 1, 
m, en q), deels sinds 1 januari 19962 (onderdelen s en t), deels sinds 11 september 
20073 (onderdeel u) en deels sinds 1 januari 19984 (onderdelen v en w) is in artikel 15, 
lid 1 een aantal vrijstellingen van overdrachtsbelasting opgenomen, die (vooral) zien 
op de agrarische sector,5 Veel van deze vrijstellingen zijn ontleend aan reeds onder de 
Registratiewet 1917 bestaande vrijstellingen.6 Daarnaast dienen in dit kader ook 
genoemd te worden de vrijstellingen van de onderdelen b, e en f, die ook regelmatig 
in agrarische sferen worden toegepast. Gezien de ruimere werkingssfeer van de 
laatstgenoemde drie vrijstellingen, zullen deze vrijstellingen niet, althans niet direct, 
worden betrokken in de vergelijking met onderdeel 1. Enkel de zuiver agrarische 
vrijstellingen zullen worden behandeld.
De wetgever heeft met de in artikel 15 opgenomen vrijstellingen een aantal groepen 
van gevallen genoemd, waarin de heffing van overdrachtsbelasting onjuist wordt
1. W et van 2 4  december 1970, houdende vervanging van de wetgeving betreffende de registratie- en 
de zegelbelasting door een nieuwe wettelijke regeling, laatstelijk gewijzigd bij Stb. 2013, nr. 413. Zie 
tevens hfdst I, onderdeel D.
2. W et van 15 december 1995, Stb. 1 995 ,634 . Onderdeel s is op 27 december 2007, m et terugwerkende 
kracht to t 1 januari 20 0 7  geheel herzien. Zie onderdeel D hierna.
3. W et van 11 septem ber 1997, Stb. 1997, 514 (W et verzelfstandiging Staatsbosbeheer).
4. W et van 18 december 1997, Stb. 1997, 731.
5. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 32.
6. Zie o.m. art. 55 lid 4  Rw 1917. Vgl. tevens Handelingen I I1920/1921, p. 605,1921/1922, p. 1969 e,v„ 
1972 en 1973 en 1922/1923. p. 1931, waar steeds gesproken wordt over ‘de belangen van de 
Nederlandse land- en tuinbouw’.
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geacht, hetzij omdat de heffing niet in het systeem van de wet past, hetzij omdat 
heffing aan bepaalde ontwikkelingen in de weg zou staan.7 De hiervoor genoemde 
‘agrarische vrijstellingen’ dienen onder de laatste categorie te worden geschaard. In 
hoofdzaak faciliteren deze specifieke vrijstellingen twee beleidsdoelen: structuurver­
betering van de landbouwsector en ontwikkeling en instandhouding van bos en 
natuur.8 Daarnaast was het niet belasten met overdrachtsbelasting van land- en 
tuinbouwondernemingen ingeval van verplaatsing als gevolg van overheidsingrijpen 
tot 1 januari 2007 een separaat beleidsdoel.9 Ook in de belastingsystemen van diverse 
andere Europese lidstaten zijn dergelijke ‘agro-fiscale faciliteiten' aanwezig.10
Het nut van en de rechtvaardiging voor deze vrijstellingen is dikwijls bekritiseerd. De 
kritische houding is daarbij zeker geen nieuw verschijnsel: sinds jaar en dag worden 
vraagtekens gezet bij de ‘voorkeursbehandeling’ van de agrarische sector in Nederland 
op fiscaal gebied. Zo constateerde Treub reeds in 1885:
‘Zonder eenigen aannemelijken grond maakt zij (de belasting op het personeel uit 1821, JR) voorts weder 
eene uitzondering voor de schuren en stallen van den landbouw (...). Een nieuw privilegie voor den 
landbouw, die reeds van het patent was vrijgesteld.'"
Bijna 120 jaren later, in 2004, is in het kader van een ander bekend en eeuwenoud 
‘agrarisch privilegie’, de landbouwvrijstelling in de inkomstenbelasting,12 het volgende 
opgemerkt:
‘De wetgever heeft: bewust aan een bepaalde groep van belastingplichtigen (agrariërs) een fiscaal voordeel 
toebedacht, terwijl hij andere in alle opzichten vergelijkbare belastingplichtigen (niet-agrariërs) daarbuiten
7. Aldus H. Schuttevaer, Kort begrip van rechtsverkeersbelastingen en registratie, Gouda Quint: 
Arnhem 1987, p. 122. Zie tevens Kamerstukken II1995/1996,24428, nr. 3, p. 10, waar het navolgende 
te lezen is: ‘De overdrachtsbelasting bevat in artikel 15 van de Wet op belastingen van rechtsverkeer 
(hierna de WBR) een aantal faciliteiten, die als doel hebben zo veel mogelijk te voorkomen dat 
economisch wenselijk geachte transacties in de ondememingssfeer worden belemmerd door over­
drachtsbelasting.’
8. Aldus J.P.M. Stubbé, ‘De fiscaliteit van het landbouwbeleid', alsmede D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van 
Ovost, H  van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de over­
drachtsbelasting, p. 27 e.v. Tot het laatstgenoemde beleidsdoel behoort, naast de vrijstelling van 
onderdelen s (nieuw) en u, tevens de vrijstelling van art. 9a Natuurschoonwet 1928 i.v.m. de 
verkrijging van landgoederen. Zie over deze vrijstelling uitgebreid H.R. Bruggink, Fiscale aspecten 
van Natuurschoon in Nederland (diss. 2006).
9. D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor 
de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 27. Sinds het vervallen van de vrijstellingen van art. 15, 
lid 1, onderdelen t, v en w, WBR per 1 januari 20 0 7  is dit beleidsdoel niet langer relevant.
10. Zie in dit kader uitgebreid H. van der Veen, H. van der Meulen, K. van Bommel, B. Doomeweert, 
Exploring agricultural taxation in Europe, Rapport 2.07.06, LEI Wageningen UR, Den Haag 2007. Zie 
voor een (korte) beschrijving van de fiscale faciliteiten in relatie tot landinrichting in het algemeen 
en vrijwillige ruilverkaveling in het bijzonder nader Grenzübergangsstelle 3A, hfdst. I, onderdeel D 
(Duitsland), alsmede grenspost 3B, hfdst. II, onderdeel D (België).
11. M.W.F. Treub, Ontwikkeling en verband van de Rijks-, Provinciale- en Gemeentebelastingen in 
Nederland, p. 313.
12. De landbouwvrijstelling (a r t 3.12 W et IB 2 001) houdt in dat waardeveranderingen van grond die 
behaald worden bij voortzetting van de aanwending van de grond in het kader van een landbouw­
bedrijf vrijgesteld is van inkomsten- o f vennootschapsbelasting. Zie over de landbouwvrijstelling 
nader A. Verduijn, ‘De landbouwvrijstelling: stand van zaken', in: Agrarisch recht 2011/5.
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heeft gelaten. De wetgever heeft hier dus willekeur bedreven door het verlenen van een fiscaal privilege aan de 
agrariër.’™
De teneur van beide citaten vertoont, ondanks ruim een eeuw tussenliggende rechts­
ontwikkeling, opvallend veel overeenkomsten. De fiscaal bevoorrechte positie van de 
agrarische sector wordt met argusogen (en wellicht met enige jaloezie) bekeken door 
de overige sectoren. Niettemin bestaan er heden ten dage nog diverse van deze 
‘privileges’, die, vanuit de agrarische sector bezien, een belangrijke functie binnen 
het (agro-fiscale) rechtsverkeer vervullen. Het is in dit onderzoek niet de plaats om de 
legitimatie van deze faciliteiten in algemene zin aan de orde te stellen. Overigens heeft 
in 2008 een uitgebreide evaluatie van deze vrijstellingen plaatsgevonden. Conclusie 
van dit onderzoek, neergelegd in het rapport ‘Evaluatie van vrijstellingen voor 
de landbouw in de overdrachtsbelasting’, was (onder meer) dat de bijdrage van de 
verschillende vrijstellingen aan de beoogde doelstellingen als positief wordt ervaren.14 
De voor dit onderzoek geïnterviewde experts waren echter allen werkzaam bij 
accountants- en advieskantoren, (voornamelijk) actief in de agrarische praktijk.15 
Mijns inziens is dit een enigszins eenzijdige benadering: het ware aanbevelenswaardig 
om ook vertegenwoordigers van andere (markt)sectoren en (semi-) overheidsinstan­
ties een stem te geven in het onderzoek. Niettemin bevat het rapport een groot aantal 
interessante opmerkingen ten aanzien van de diverse ‘agrarische vrijstellingen’ binnen 
de overdrachtsbelasting, zodat op diverse plaatsen in dit hoofdstuk naar het rapport 
zal worden verwezen.
In dit hoofdstuk zullen de diverse (agro)vrijstellingen uit artikel 15 WBR puntsgewijs 
worden besproken,16 waarbij ook aandacht zal worden geschonken aan de samenloop 
van een vrijstelling met andere (agro) vrijstellingen. Een (gelijktijdig) beroep op 
meerdere vrijstellingen is immers mogelijk.17 De werking van de vrijstelling zelf zal 
enkel op hoofdlijnen worden beschreven: voor een nadere uitwerking van de diverse
13. P.J.J.M. Denissen, P.LF. Seegers, ‘Discrimineert de landbouwvrijstelling?’, in: WFR 2004/21. Overigens 
heeft de regering tot op heden geen aanleiding gezien de landbouwvrijstelling a f  te schaften. Zie 
onder m eer Kamerstukken II2008/2009,31727, nr. 1, p. 6 : ‘Alles overwegende komt het kabinet tot de 
conclusie dat er thans geen aanleiding bestaat de landbouwvrijstelling te wijzigen o f a f te schaffen’.
14. D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor 
de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 45 .
15. Zie D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p, 49.
16. De vrijstelling ex a r t  15, lid 1, onderdeel g, WBR is in dit kader een vreemde eend in de b ijt  Strikt 
genomen heeft deze vrijstelling niets m et de agro-praktijk van doen. Er zijn vanuit deze vrijstelling 
echter interessante verbanden te leggen m et de vrijstelling van onderdeel 1. Vandaar dat ‘sub g’ 
hierna in onderdeel E.1 separaat zal worden besproken. Zie voor een bespreking van de diverse 
vrijstellingen tevens S.B.j. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 
januari 1998 (1 )’, in: WPNR (1998) 6302 en ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische 
sfeer per 1 januari 1998 (2)’, in: WPNR (1998) 6303.
17. Zie in dit verband N.J.M. Sjerps, 'De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de overdrachtsbelasting en 
de samenloop m et andere vrijstellingen', in: WPNR (2007) 6700, alsmede onderdeel C.5 hierna.
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vrijstellingen zij verwezen naar de ter zake relevante literatuur.18 Voor dit onderzoek 
zijn immers voornamelijk de overeenkomsten en verschillen met de in het vorige 
hoofdstuk behandelde ‘kavelruil-vrijstelling’ van onderdeel 1 van belang. Vandaar dat 
in dit hoofdstuk op deze aspecten de nadruk zal worden gelegd; bespreking van ‘de 
techniek’ zal alleen plaatsvinden indien strikt noodzakelijk voor een goed begrip van 
de relatie met onderdeel 1. De cultuurgrondvrijstelling, behandeld in onderdeel C, heeft 
in dit opzicht een ‘status aparte’ aangezien deze vrijstelling dermate veel parallellen en 
aanknopingspunten richting de ‘kavelruil-vrijstelling’ heeft, dat een uitgebreide (his­
torische) behandeling mijns inziens gelegitimeerd is.
Alvorens in de onderdelen B tot en met D de huidige vrijstellingen van (achtereen­
volgens) artikel 15, lid 1 onderdelen m, u, q en s te behandelen, waarna in onderdeel 
E.l de vrijstelling van onderdeel g en in onderdeel E.2 de ‘oude’ vrijstelling van 
onderdeel s op het programma staat, zal worden afgetrapt met enkele vervallen 
maar niet vergeten vrijstellingen, namelijk de vrijstellingen van de onderdelen t, v 
en w. De ‘oude’ vrijstelling van onderdeel s zal, zoals gezegd, in een separaat onderdeel 
worden behandeld. Dit gezien de sterke relatie tussen de civielrechtelijke ruiling ex 
artikel 7:49 BW, waar deze vrijstelling op zag, en de kavelruil.19
2. Onderdeel t (oud)
Tot 1 januari 2007  was in onderdeel t de vrijstelling ‘bedrijfsverplaatsing landbouw­
bedrijven’ opgenomen. Deze op 1 januari 1996 in het kader van de lastenverlichting 
voor het midden- en kleinbedrijf20 ingevoerde vrijstelling was primair bedoeld om 
bedrijfsverplaatsingen in de landbouw te stimuleren. Indien men ten gevolge van 
bepaalde overheidsmaatregelen (in het kader van natuurontwikkeling of in verband 
met planologische maatregelen) gedwongen was het bestaande bedrijf te verkopen en 
te verplaatsen naar elders, diende de overdrachtsbelasting geen knelpunt te zijn en 
konden de (vervangende) landerijen vrij van overdrachtsbelasting worden verkre­
gen.21 De vrijstelling gold enkel voor landerijen.22 Opstallen en ondergrond daarvan 
vielen niet onder dit begrip.
Voorwaarde daarbij was dat de waarde van de nieuw verkregen landerijen de waarde 
van de oude niet oversteeg. Dezelfde systematiek werd overigens gehanteerd in de 
‘ruilingsvrijstelling’ van onderdeel s, zoals deze tot 1 januari 2007 heeft gegolden 23
18. Zie o.m. J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, het NDFR deel Successiewet en W et 
op belastingen van rechtsverkeer en Y.E. Gassler, M.L.M. van Kempen, Cursus Belastingrecht, 
studenteneditie, Editie 2012-2013. Hetzelfde geldt, mutatis mutandis, voor de kwestie inzake het 
beroep op de vrijstelling in het algemeen. Zie in dit kader uitgebreid M.P. Bongard, Leidraad 
overdrachtsbelasting, Fed Fiscale Studieserie nr. 33, Deventer: Kluwer 2012, § 85, alsmede J.C  van 
Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdelen 7.2.1,9.3 en 10.2.1.
19. Zie tevens grenspost 1, h fdst II, onderdeel C3 , alsmede grenspost 2, hfdst II, onderdeel A l.
20 . W et van 15 december 1995, Stb. 1995 ,634 . Zie tevens J.A.M. Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van 
agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting'.
21. Aldus M.J.P.C Steinbusch, 'Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, in: LTB 1996/6, p. 6.
22. Zie voor de inhoud van het begrip ‘landerij’ nader onderdeel C l.b  hierna.
23. Zie tevens onderdeel A.2 van het vorige hoofdstuk.
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Dat het ‘surplus’ niet onder de vrijstelling viel, werd verklaard met het argument dat 
de overheid met deze vrijstelling bedrijfsuitbreidingen niet wilde faeiliterert.24 Als 
waarde gold de waarde in het economisch verkeer, waarbij de invloed van de bestem­
mingswijziging buiten beschouwing werd gelaten.25 Op dit punt is een mooie parallel 
te ontwaren met het pachtrecht, alwaar in artikel 7:377 lid 4 BW, een bepaling die ziet 
op de schadeloosstelling van de pachter na ontbinding van de pachtovereenkomst en 
waar is geregeld dat bij het bepalen van de hoogte van de schadeloosstelling rekening 
gehouden wordt met de mogelijkheid dat de pachtovereenkomst zou zijn verlengd, de 
bestemmingswijziging weggedacht.26
In de Regeling vrijstelling overdrachtsbelasting hervestiging landbouwbedrijven van 
21 februari 199627 was bepaald wanneer sprake was van ‘hervestiging’ als bedoeld in 
de wettekst. Het moest daarbij gaan om het geheel of gedeeltelijk verplaatsen van een 
landbouwbedrijf, waarbij een verkrijging van landerijen gelegen buiten een herkomst- 
gebied plaatsheeft in samenhang met het afstaan van binnen een herkomstgebied 
gelegen landerijen. Het begrip ‘herkomstgebied’ was, kort samengevat, ofwel een 
gebied waar sprake was van realisatie van de EHS of strategische groenprojecten, 
ofwel een gebied waarvoor een landinrichtingsplan als bedoeld in (onder meer) de 
Landinrichtingswet was vastgesteld, ofwel een gebied waarvan de grond als gevolg van 
planologische maatregelen van de centrale overheid of decentrale overheden was of 
zou worden bestemd voor niet-agrarische doeleinden 28
De hervestiging moest voorts, op grond van artikel 4  lid 1 van de regeling, plaatsvinden 
binnen dertien maanden na het afstaan29 van de landerijen. In de rechtspraak is 
bepaald dat ingeval van verkoop van de eigendom van de grond, de afstand plaatsvindt 
op het moment waarop de landerijen worden geleverd.30 Tot slot dienden de afgestane 
landerijen buiten het kader van de uitoefening van een landbouwbedrijf te worden
24. Zo is te lezen in Kamerstukken II 1997/1998, 25688, nr. 6, p. 2. Zie tevens MJ.P.C. Steinbusch, 
‘Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, p. 6, alsmede onderdeel 3 hierna.
25 . Aldus J.A.M. Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’. 
Zie tevens S.B.J. van Heijst, Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 
1998 (2 )’, p. 147.
26. Zie tevens Asser-Snijders, 7-II1 Bijzondere overeenkomsten, Pacht, nr. 240.
27. Ministeriële regeling, 21 februari 1996, nr. WV 95/995M, Stct. 1996 ,39 , V -N 1996, p. 1039, punt 22  en 
p. 2819, punt 24. Zie tevens JA M . Klinkert-Cino, ‘Een wandeling door rapporten van VROM', in: FBN 
1996/25, alsmede FAM . Schoenmaker, ‘Ontwikkelingen inzake de toepassing van artikel 15.1.t (en
15.1.q) WBR’.
28 . Aldus M.J.P.C. Steinbusch, Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, p. 7. Zie tevens JA M . 
Klinkert-Cino, 'Een wandeling door rapporten van VROM’. Zie ook Hof Arnhem 4  april 2000 , ECLI: 
NL:GHARN:2000:AA6569, waar geoordeeld werd dat ook een voorbereidingsbesluit als bedoeld in 
art. 21 W et RO viel onder h et begrip ‘planologische maatregelen van de centrale overheid of 
decentrale overheden’. Zie ten slotte FAM . Schoenmaker, ‘Ontwikkelingen inzake de toepassing van 
artikel 15.1.t (en 15.1.q) WBR’, alsmede J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, 
onderdeel 7.23.
29 . Aldus M J.P.C Steinbusch, Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, p. 7 wijst er in dit kader op 
dat het begrip ‘afstaan’ niet is gedefinieerd, noch in de tekst van de vrijstelling, noch in de regeling. 
Het is evenmin een civielrechtelijk begrip. Hetzelfde geldt ten aanzien van het begrip ‘inbreng' uit 
art. 85 WILG. Zie hiervoor grenspost 1, hfdst, 11, onderdeel C.4.f.
30 . Hof Arnhem 4  april 2000 , ECLI:NL:GHARN:2000:AA6569. Zie tevens n t  28  hiervoor..
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aangewend. Daarvoor was een termijn van uiterlijk zes jaar bepaald:31 als binnen de 
termijn van zes jaar de verkochte gronden niet aan het agrarische gebruik zouden zijn 
onttrokken, zou de overdrachtsbelasting alsnog dienen te worden voldaan. In verband 
met deze ‘volgtermijn’, die zeer wel raakvlakken heeft met de volgtermijn van de 
nieuwe cultuurgrondvrijstelling, zoals hierna in onderdeel C.3 zal blijken, pleegde men 
bij de verkoop van het landbouwbedrijf dikwijls een clausule in de leveringsakte op te 
nemen, waarbij werd bedongen dat de landerijen binnen de zesjaarstermijn aan de 
agrarische sector werden onttrokken, gevolgd door een boeteclausule en kettingbe- 
ding.32 Ook dit is een opvallende parallel met de werkwijze ten aanzien van de nieuwe 
cultuurgrondvrijstelling.33
Uit de rechtspraak bleek dat ook bij vrijwillige bedrijfsverplaatsing vanuit een herkomst- 
gebied een beroep op de vrijstelling mogelijk was, mits in het betreffende gebied sprake 
was van realisatie van de EHS of strategische groenprojecten.34 Op dit punt is uiteraard 
een parallel met de kavelruil te trekken. Bedrijfsverplaatsing op vrijwillige basis via een 
kavelruil is onder het regime van de WILG expliciet benoemd in de wettekst35 Daarmee 
is een dergelijke bedrijfsverplaatsing civielrechtelijk mogelijk en fiscaal volledig (inclusief 
opstallen!) gefaciliteerd. Of ook kan worden geprofiteerd van de provinciale subsidiëring 
is onder meer afhankelijk van de provincie(s) waarin de diverse onroerende zaken 
gelegen zijn.36 Mede door deze rechtsontwikkeling is voor een vrijwillige bedrijfsver­
plaatsing geen behoefte meer aan de vrijstelling van onderdeel t.37 Ook voor kavelruilen 
onder het regime van de Landinrichtingswet kan eenzelfde conclusie worden getrokken, 
zij het met enige voorzichtigheid, gezien de mogelijk vernietigende werking van de 
‘objectieve verbeteringseis’ op civielrechtelijk, fiscaal en subsidiëringsgebied.38
3. Onderdeel v (oud)
Per 1 januari 199839 is, in het kader van de fiscale structuurversterking (en derhalve 
niet, zoals bij de meeste andere vrijstellingen het geval is, ter verbetering van de 
landbouwstructuur),40 tegelijk met de aanvulling van artikel 15, lid 1, onderdeel q en
31. Zie Kamerstukken II 1995/196, 24423, nr. 8 (Nota van Wijziging), V-N 1995, p. 4125, punt 9. Zie 
tevens S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 
(2 )’, p. 148.
32 . Aldus M.J.P.C. Steinbusch, ‘Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, p. 8. In dezelfde zin S.B.J. 
van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (2)', p. 148.
33. Zie voor de mogelijke samenloop m et de ‘oude’ cultuurgrondvrijstelling na hervestiging onderdeel 
C.l.c hierna.
34. Hof Den Bosch 22 oktober 2002 , ECLI:NL:GHSHE:2002:AF0600.
35. Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.9.
36 . Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.3 en F.5.
37. Dit is, gezien de afschaffing van onderdeel t per 1 januari 2007  (zie hierna) een zuiver theoretische 
opmerking. De ‘hervestigingsvrijstelling’ en de WILG-kavelruil hebben elkaar immers nimmer 
overlapt
38. Zie nader grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel G.6 en grenspost 2, hfdst. II, onderdelen C.2 en C.3.
39 . W et van 18 december 1997, Stb. 1997, 731.
40 . Kamerstukken I I 1997/1998, 25688, nr. 6, p. 2. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, 
H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbe­
lasting, p. 24. en 28 , alsmede S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische 
sfeer per 1 januari 1998 (1 )’, p. 128.
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de aanpassing van de onderdelen s en t, in onderdeel v van hetzelfde artikel een 
vrijstelling opgenomen voor verkrijging van landerijen alsmede van als kweek- of 
teeltmiddel gebruikte ondergrond van glasopstanden, waarop de Landinrichtingswet 
niet van toepassing is, indien die verkrijging plaatsheeft in het kader van de hervestiging 
van een land- of tuinbouwbedrijf van de verkrijger en landerijen of ondergrond van 
glasopstanden worden afgestaan waarop de Landinrichtingswet wel van toepassing is.41
De vrijstelling geldt alleen voor zover zonder vrijstelling geheven zou zijn over een 
bedrag, gelijk aan de waarde van de afgestane landerijen of ondergrond42 Men 
ontware hier dezelfde techniek als bij de onderdelen q (oud), s (oud) en t gebruikt 
is.43 Desgevraagd heeft de staatssecretaris van Financiën de navolgende verklaring 
gegeven voor de gehanteerde maximering van de vrijstelling:
‘Het antwoord op de vraag van de leden van de fractie van D66 waarom de vrijstelling wordt beperkt tot de 
waarde van de afgestane grond is, dat deze beperking overeenstemt met de reeds in artikel 15, eerste lid, 
onderdelen sent ,  van de Wet op belastingen van rechtsverkeer neergelegde faciliteiten. Ook daarbij is de 
vrijstelling beperkt tot de waarde van de afgestane grond, omdat ik het gewenst vind bedrijfsuitbreidingen 
te faciliëren. Ik zie geen reden om voor een grootschaliger opzet van een landbouwbedrijf op zich, te 
voorzien in een vrijstelling van overdrachtsbelasting.’44
De vrijstelling vormt het complement van artikel 15, lid 1, onderdeel 1 en beoogt 
eventuele belemmeringen bij de uitvoering van landinrichtingsprojecten weg te 
nemen. Laatstgenoemde vrijstelling werkt namelijk niet wanneer men zich, na de 
toepassing van een ruilverkaveling, herinrichting of aanpassingsinrichting, hervestigt 
buiten een landinrichtingsgebied. Voor deze situaties bevat artikel 15, lid 1, onderdeel 
v een aanvullende vrijstelling. Voor de kavelruil gaat deze redenatie niet op, aangezien 
fiscaal gefaciliteerde hervestiging buiten een landinrichtingsgebied via een kavelruil 
zeker tot de mogelijkheden behoort. De kavelruil is immers ‘gebiedsonafhankelijk’ en 
kan zich daardoor vrijelijk bewegen binnen en tussen landinrichtingsgebieden. Wel 
dient bedacht te worden dat ook de vrijstelling van onderdeel v enkel in de wet 
aanwezig is geweest gedurende het Landinrichtingswet-tijdperk. Fiscale afkeuring van 
de kavelruil op grond van het niet voldoen aan de objectieve verbeteringseisen ligt bij 
een dergelijke ‘gebiedsoverschrijdende kavelruil’ mogelijkerwijs dus op de loer.45
41. Zie tevens J.C  van Straaten, W egwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.25, alsmede S.B.J. van 
Heüst, 'Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (2 )’, p. 149.
42. Aldus M.W.M. van de Leur, e.a„ Omzetbelasting en overdrachtsbelasting in de onroerendgoedsector, 
supplement 52, deel A III nr. 4, Deventer: Kluwer 2001, p. 233. Zie tevens M. Peels, ‘Nieuwe 
wetsvoorstellen', in: FBN 1997/93.
43. Zie tevens onderdeel 3 hiervoor resp. onderdelen C.l.c en E.2 hierna.
44 . Kamerstukken I I 1997/1998, 25688, nr. 6, p. 2-3.
45. Vgl. de in grenspost 1, hfdst, I, onderdeel G.6.j. opgenomen rechtspraak, waarbij vooral de uitspraak 
•kavelruil Teroelsterzypen’ in dit kader illustratief is.
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4. Onderdeel w (oud)
Tezamen met onderdeel v is op 1 januari 1998 een tweede nieuwe vrijstelling 
geïntroduceerd: onderdeel w.46 In artikel 15, lid 1, onderdeel w  is een vrijstelling 
opgenomen ter verbetering van de bedrijfsstructuur in de glastuinbouw. Een glastuin­
bouwer die zijn bedrijf verplaatst, krijgt een vrijstelling van overdrachtsbelasting voor 
de verkrijging van landerijen - daaronder begrepen de rechten van erfpacht of 
beklemming daarop - waarop hij zijn bedrijf voortzet, onder voorwaarde dat de grond 
die hij afstaat, wordt verkregen door een glastuinder die daardoor bijdraagt aan de 
verbetering van de structuur van zijn eigen bedrijf. Van structuurverbetering is slechts 
sprake als de verkrijging van de afgestane grond is vrijgesteld van overdrachtsbelasting 
op grond van artikel 15, lid 1, onderdeel q (oud), WBR.47 Naast deze eis dient ook 
voldaan te zijn aan de naburigheidseis van artikel 15, lid 1, onderdeel q (oud), WBR, 
hierna in onderdeel C.l.d nader te bespreken. Er is derhalve sprake van een directe 
koppeling met de eis Verbetering van de landbouwstructuur’. In onderdeel Gl.e zal 
deze eis nader worden onderzocht. Tevens zal dan worden bekeken of en zo ja in 
hoeverre er overeenkomsten zijn tussen deze eis en de 'objectieve verbeteringseis’ uit 
artikel 4  Landinrichtingswet respectievelijk artikel 16 WILG.
De vrijstelling is beperkt tot de waarde van de landerijen die de vertrekkende 
glastuinbouwer afstaat. Deze methodiek moge, na bespreking van de onderdelen t 
en v, inmiddels bekend voorkomen. De ‘Regeling vrijstelling overdrachtsbelasting 
hervestiging glastuinbouwbedrijven’48 bevatte een nadere omschrijving van de geval­
len waarin de vrijstelling gold.
5. Wijzigingen per 1 januari 2007
De onderdelen q (oud), s (oud), t, v, w zijn per 1 januari 2007, ter gelegenheid van de 
invoering van de cultuurgrondvrijstelling van onderdeel q vervallen 49 Tevens is op deze 
datum het nieuwe onderdeel s (de natuurgrondvnjstelling) van kracht geworden.50
In de praktijk werden, vooral in de glastuinbouw, de onderdelen v en w  overigens 
beperkt toegepast. Veelal ging men over tot sloop van de kassen, waarna sprake was 
van nieuw vervaardigde grond, waarna vervolgens de vrijstelling van artikel 15, lid 1, 
onderdeel a, WBR haar werk deed.51
46. Net als bij onderdeel v h et geval is, geldt ook voor onderdeel w dat het een vrijstelling is ter 
versterking van de economische structuur van de landbouw en niet, zoals bij de m eeste andere 
vrijstellingen h et geval is, te r  verbetering van de landbouwstructuur. Aldus D. Albregtse, 
P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de 
landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 24. en 28.
47. Aldus S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998
(2 )’, p. 149, alsmede J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.26.
48. Besluit Minister van Financiën 27  maart 1999, nr. WV 98/410M, S tct 1999, 59.
49 . W et van 30 november 2006 , Stb. 2006 , 631. Zie tevens onderdeel C.2 hierna.
50. Zie nader onderdeel D hierna.
51. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 30.
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B. ‘BBL EN STAATSBOSBEHEER’: ART. 15, LID 1, ONDERDELEN 
M EN U, WBR
1. Algemeen
‘ï. Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de 
verkrijging: (...)
m. door het bureau beheer landbouwgronden:
( ...)
u. door Staatsbosbeheer van objecten, als bedoeld in artikel 1, onderdeel e, van de Wet verzelfstandiging 
Staatsbosbeheer, niet zijnde bedrijfsondersteunende onroerende zaken;’
Deze vrijstellingen roepen herinneringen op aan de wetten van 11 juli 1882.52 In deze 
wetten was opgenomen dat de aankoop en de ruiling van onroerend goed door het Rijk 
gratis geregistreerd werden.53 De vrijstellingen zoals opgenomen in de onderdelen m 
en u van artikel 15, lid 1 WBR hebben eenzelfde inslag: verkrijging van onroerende 
zaken door (semi-)overheidsinstanties en aanverwante organisaties dient zoveel 
mogelijk fiscaal neutraal plaats te vinden. Goed beschouwd zijn de vrijstellingen van 
de onderdelen m en u dan ook complementen van de algemene vrijstelling voor 
openbare lichamen ex artikel 15, lid 1, onderdeel c, WBR. De Hoge Raad heeft in het 
kader van laatstgenoemde vrijstelling in 2006  beslist dat zoveel mogelijk publiekrech­
telijke lichamen met een publieke taak onder het begrip openbaar lichaam vallen.54 
Met enige ruime uitleg zou, langs deze lijnen geredeneerd, zowel het BBL als Staats­
bosbeheer direct onder het bereik onderdeel c kunnen vallen, zodat het bestaan van de 
onderdelen m e n u  strikt genomen als onnodig zou kunnen worden gekwalificeerd. 
Echter, gezien het feit dat de beide instanties weliswaar publiekrechtelijk van aard zijn, 
maar niet kunnen worden gekenmerkt als openbaar lichaam, is het bestaan van de 
beide separate vrijstellingen mijns inziens zeer wel verklaarbaar.
2. BBL
Het bestaan van het BBL55 is geregeld in titel VII van de W et agrarisch grondverkeer 56 
Het BBL is een publiekrechtelijke rechtspersoon, meer in het bijzonder een zelfstandig 
bestuursorgaan, gerelateerd aan het Ministerie van Economische zaken en de onder dit 
ministerie vallende DLG.
De vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel m, WBR is, zoals gezegd, bij de 
totstandkoming van de W et op belastingen van rechtsverkeer in de w et opgenomen.
52. W etten van 11 ju li 1882, Stb. 1882, nrs. 92 en 93.
53. Aldus F.N. Sickenga, Geschiedenis der Nederlandsche belastingen sedert h et jaar 1810, eerste deel, 
p. 208.
54. Zie tevens HR 10 maart 2006 , ECU:NL:HR:2006:AU7739. Zie tevens NTFR 2006/492, V-N 2006/21.19, 
alsmede J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.6.
55. Zie over het BBL tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel E.3, alsmede hfdst. II, onderdeel A3.b
56. W et agrarisch grondverkeer (Wag), Stb. 1981, 248. Zie tevens C.W.M. van Alphen, A. Driesprong, 
E.J. Govaers, D. Meloni, T. Tuenter, J.H.K.C. Soer, Raakvlakken RO 2010, p. 234  e.v.
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De vrijstelling is in de wet terechtgekomen door een amendement van het Tweede 
Kamerlid Wieringa.57 De opname in de wet betekende een formalisering van de reeds 
vóór de invoering van de WBR bestaande situatie.58
De vrijstelling, bedoeld ter voorkoming van dubbele belasting bij het tijdelijk beheer 
van gronden in het kader van overheidsbeleid,59 ziet enkel op verkrijgingen door BBL. 
De vrijstelling geldt niet voor vervreemdingen door het bureau (tenzij een andere 
vrijstelling van toepassing is ten aanzien van de vervreemding).
De vrijstelling lijkt sinds 1 januari 2007 aan betekenis te hebben ingeboet. Ingevolge 
artikel 5 en verder van de RILG verwerft het BBL namelijk te koop aangeboden grond 
(mits voldaan is aan de in de RILG opgenomen nadere voorwaarden) namens en voor 
rekening van de provincie waarin de desbetreffende grond is gelegen. De betreffende 
provincie is in dat geval de verkrijger. De vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel c, 
WBR (zie hiervoor) is dan rechtstreeks van toepassing op de verkrijging, zodat aan 
onderdeel m in dergelijke situaties geen behoefte meer is. De decentralisatie richting 
de provincies60 heeft derhalve gezorgd voor een verminderde toepassing van de ‘BBL- 
vrijstelling' uit onderdeel m.61
Net als de kavelruil-vrijstelling uit onderdeel 1 is de vrijstelling ongeclausuleerd 
vormgegeven: geen volgtermijnen, instandhoudingseisen of andere beperkende voor­
waarden die de wettekst ‘ontsieren’ en de vrijstelling nader beperken. Vanuit de ratio 
van de vrijstelling, in combinatie met de vrijstelling van onderdeel c, is deze opzet van 
de vrijstelling goed te begrijpen. Overheidsinstanties dienen immers zo weinig 
mogelijk hinder te ondervinden van de fiscaliteit. Bij de kavelruil-vrijstelling van 
onderdeel 1 is de ongeclausuleerde opzet meer een gevolg van de rechtsontwikkeling 
op civielrechtelijk en fiscaal terrein, zoals in onderdeel C van het vorige hoofdstuk 
nader beschreven.
Wellicht ten overvloede: wanneer BBL als verkrijgende partij bij een kavelruil betrok­
ken is en uit dien hoofde onroerende zaken verkrijgt, zal de vrijstelling van onderdeel I 
integraal van toepassing zijn en bestaat er geen behoefte aan een (separaat) beroep op 
de vrijstelling van onderdeel m.
57. Kamerstukken I I1970/1971,10 560, nr. 23.
58. Zie de resoluties van 22  augustus 1966, nr. D6/5078, V-N 2 november 1966, punt 26, PW 17 778, en 
van 4  juni 1968, nr. D68/3472, V-N 11 ju li 1968, punt 17, PW 17 904. De vrijstelling is gewijzigd bij 
w et van 26 maart 1981, Stb. 1981 ,248 . Bij die wijziging werd de zinsnede ‘door de Stichting Beheer 
Landbouwgronden’ vervangen door: ‘door het bureau beheer landbouwgronden’. Aldus: Fiscale 
Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 1.2.1 (Ud 1 onderdeel m ) bij: W et op 
belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van 
der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, 
p. 21, alsmede grenspost 1, hfdst. I, onderdeel E.3 en hfdst. II, onderdeel A.3.b.
59. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 35.
60. Zie grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A,3.
61. Zie tevens J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.16.1.
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3. Staatsbosbeheer
Bij wet van 11 september 199762 is artikel 15, lid 1 WBR verrijkt met onderdeel u. Deze 
nieuwe vrijstelling geldt vanaf 1 januari 1998, het tijdstip waarop de verzelfstandiging 
van Staatsbosbeheer een feit is.63 Vanaf dat moment vielen verkrijgingen door Staats­
bosbeheer niet langer (direct) onder de vrijstelling van onderdeel c, aangezien de 
verzelfstandiging ervoor heeft gezorgd dat Staatsbosbeheer niet langer een onderdeel 
van het Ministerie van (thans) Economische Zaken is, maar een rechtspersoon met een 
wettelijke taak (RWT) als bedoeld in artikel 91, lid 1, sub d van de Comptabiliteitswet 
2001.64 Op de achtergronden van de verzelfstandiging van Staatsbosbeheer wordt in 
de memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel nader ingegaan.65
De vrijstelling heeft betrekking op de verkrijging door Staatsbosbeheer van de objecten 
die genoemd zijn in artikel 1, onderdeel e, van deze wet, te weten een:
'terrein, gebouw, complex van gebouwen, o f  water, dan wel een combinatie van één o f meer terreinen, 
gebouwen, complexen van gebouwen o f een o f meer waters, met bestaande dan wel potentieel aanwezige 
natuurwetenschappelijke, bosbouwkundige, landschappelijke, recreatieve, archeologische, aardkundige of 
cultuurhistorische waarden, dan wel met die waarden verband houdende bestaande o f  potentieel 
aanwezige educatieve waarden.'66
Bijkomende voorwaarde is dat het natuurschoon, zoals hiervoor bedoeld, niet betreft 
(de daarop aanwezige) bedrijfsondersteunende onroerende zaken. Sinds de verzelf­
standiging wordt de verkrijging van bedrijfsondersteunende onroerende zaken der­
halve gewoon in de heffing van overdrachtsbelasting betrokken.67 Deze laatste term is 
noch in de wetgeving, noch in de parlementaire geschiedenis nader gedefinieerd. Ook 
literatuur en jurisprudentie zwijgen in alle toonaarden. Een taalkundige uitleg ligt 
derhalve voor de hand: alle onroerende zaken die als bedrijfsmiddel ingezet worden 
door Staatsbosbeheer. Deze omschrijving dekt mijns inziens de lading.
Afgezet tegen de vrijstelling van onderdeel u valt deze inperking van de onder de 
vrijstelling vallende onroerende zaken direct op: bij T worden er, sinds 1 januari 2007, 
geen nadere voorwaarden gesteld: het civielrechtelijke artikel 3 :3 BW is leidend. Voor een 
verkrijging door Staatsbosbeheer worden, wanneer de vrijstelling van onderdeel u wordt 
ingezet, zoals hierboven beschreven, niet alle soorten onroerende zaken gefaciliteerd.
62. W et van 11 september 1997, Stb. 1997, 514 (W et verzelfstandiging Staatsbosbeheer).
63. Zie tevens h et besluit van 15 december 1997, Stb. 1997, 678.
64. W et van 13 juli 2002, Stb. 2 0 0 2 ,413 .
65. Kamerstukken I I 1995/1996, nr. 2, p. 2.
66. Zie tevens J.C  van Straaten, W egwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.24. Overigens zou ook 
vóör 1 januari 1998 op verzoek en onder voorwaarden over verkrijgingen van natuurschoon 
alsmede over verkrijgingen van bepaalde daarop aanwezige bedrijfsondersteunende onroerende 
zaken geen overdrachtsbelasting verschuldigd geweest zijn op grond van het bepaalde in punt 16 
resolutie van 27  december 1988, nr. IB/1988/1084 (lnfobull. 89/113; PW 19 655), jo . de beleids- 
publicatie (lnfobull. 91/543; PW 20  035), aldus de MvT op h et wetsvoorstel Tweede Kamer, 
Kamerstukken II 1995/96, 24  622, nr. 3, VDN 1997, p. 1268, punt 19.
67. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 2 (Lid 1 
onderdeel u) bij: W et op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens FBN 1996/33.
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Voor het overige is de vrijstelling, net als bij onderdeel 1 het geval is, niet aan nadere 
voorwaarden gebonden. Ook opstallen (niet zijnde bedrijfsondersteunende onroerende 
zaken) kunnen derhalve meeprofiteren van de vrijstelling.
Net als hiervoor geconstateerd voor verkrijgingen door het BBL, is er ook als Staats­
bosbeheer onroerende zaken via een kavelruil verkrijgt, geen noodzaak om een beroep 
te doen op de vrijstelling van onderdeel u. Eventueel zou een dergelijk beroep wel 
subsidiair gedaan kunnen worden, mochten er in fiscalibus problemen optreden ten 
aanzien van een of meer transactie(s) binnen de kavelruil, maar zoals in onderdelen C.4 
en verder van het vorige hoofdstuk betoogd is de kans op dergelijke fiscale compli­
caties thans minimaal.
C. DE ‘CULTUURGRONDVRIJSTELLING’: ART. 15, UD 1, 
ONDERDEEL Q, WBR
1. Enkele historische kaders
a. Algemeen
Tot 1 januari 2007  luidde de vrijstelling zoals opgenomen in artikel 15, lid 1, onderdeel 
q als volgt:
Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de 
verkrijging: (...)
q. van landerijen -  o f van een recht van erfpacht o f beklemming daarop -  tot een oppervlakte niet groter 
dan de oppervlakte van de naburige landerijen die de verkrijger reeds gedurende tenminste vijfjaar in 
eigendom, erfpacht o f beklemming heeft, is vrijgesteld, mits de verkrijging in het belang is van een 
verbetering van de landbouwstructuur; verkrijgingen binnen het tijdsverloop van vijfjaar door dezelfde 
verkrijger worden als één verkrijging beschouwd.’
Deze vrijstelling is tijdens de parlementaire behandeling van de Wet op belastingen 
van rechtsverkeer in 1970 bij amendement68 in de wet opgenomen, ondanks verzet 
van staatssecretaris Grapperhaus 69 De opmerkingen van Kamerlid Van Laak (KVP), net 
als de staatssecretaris tegenstander van opname van het amendement, zijn in dit kader 
illustratief en geven het hiervoor in onderdeel A.1 behandelde (en tot op heden 
aanwezige) sentiment ten aanzien van de fiscale ‘bevoordeling’ van de agro-sector 
treffend weer. Van Laak merkte namelijk het navolgende op:
'De indieners van het amendement hebben geredeneerd, dat het van belang is -  ik zal de laatste zijn om dit 
belang te ontkennen -  om, ter verbetering van de landbouwstructuur, een dergelijke verkrijging vrij te
68. Kamerstukken II1970/1971,10560, nr. 22, ingediend door de Kamerleden Koning en Kieft. Zie tevens 
§ 37 van de Toelichting WBR, alsmede Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechts­
verkeer, aant. 2 (Lid 1 onderdeel q) De vrijstelling in algemene zin (tijdvak 1) bij: W et op belastingen 
van rechtsverkeer, artikel 15.
69. Handelingen I I 1970/1971,24 september 1970, p. 225-226.
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stellen Er staan echter zeer zwaarwegende argumenten tegenover. Het eerste argument, waarvan mijn 
fractie meent, dat het zwaar moet wegen, is de ongelijke rechtsbedeling, die zou ontstaan, tussen het 
landbouwbedrijf en de rest van het bedrijfsleven. Ik kan mij voorstellen dat er even grote problemen een rol 
spelen -  en daarvan zijn in de praktijk voorbeelden te vinden -  bij de situatie, waarin een middenstander, 
juist in het belang van de structuur van zijn bedrijf, moet uitbreiden en een belendend perceel kan kopen. 
Ik zie geen reden waarom een en ander in de landbouwsector niet zou moeten worden belast en in de 
middenstandssector wil. Vanwege deze discriminatie ten gunste van de landbouw menen wij het 
amendement te moeten afwijzen.'70
Het in de laatste volzin opgenomen begrip ‘discriminatie’ doet denken aan de recente 
lotgevallen van de bedrijfsopvolgingsregeling71 voor de schenk- en erfbelasting,72 
alwaar een uitspraak van de Rechtbank Breda de nodige stof deed opwaaien.73 Na een 
enerverende discussie in de literatuur74 en een reeks proefprocedures, heeft de Hoge 
Raad op 22 november 2013 in een vijftal arresten75 beslist dat de BOR niet discrimi­
natoir is.76 De Hoge Raad concludeert onder meer dat de faciliteit berust op een keuze 
van de fiscale wetgever waarvan niet kan worden gezegd dat zij evident van redelijke 
grond is ontbloot, zodat de faciliteit niet in strijd is met het gelijkheidsbeginsel.77 Met 
de BOR is het derhalve, net als met het oude onderdeel q, goed afgelopen. Ook de 
opname van deze laatste vrijstelling, specifiek voor de landbouwsector, is mijns 
inziens, net als bij de BOR het geval is, een bewuste en beargumenteerde keuze van 
de fiscale wetgever die niet evident van redelijke grond is ontbloot, zodat niet gezegd 
kan worden dat deze vrijstelling discriminatoir is.
In 199578 en in 199879 is de ‘oude’ q-vrijstelling op diverse punten gewijzigd. Ter 
gelegenheid van de wijziging in 1998 is in de Memorie van Toelichting op het 
wetsvoorstel een algemene maatregel van bestuur aangekondigd waarin een nadere 
uitwerking wordt gegeven van de vrijstelling.80 In verband met deze aankondiging is 
per 1 januari 2001 het Uitvoeringsbesluit Belastingen van Rechtsverkeer81 uitgebreid 
met artikel 6a. In dit artikel is het begrip ‘verbetering van de landbouwstructuur’ voor
70. Handelingen I I 1970/1971,24 september 1970, p. 236.
71. Hierna tevens: BOR.
72. A rtt 35b t/m 3 5 f Successiewet 1956. Hierna tevens: SW.
73. Rb Breda 13 ju li 2012 ECLI:NL:RBBRE:2012:BX3386.
74. Zie o.a. J.P.M. Stubbé, B.M.E.M. Schols, ‘Bedrijfsopvolgingsregeling SW discriminatoir?’, in: FBN 2012/
9, J.P.M. Stubbé, ‘Zomermix’, in: FBN 2013/38, B.M.E.M. Schols, ‘Van Breda tot Karlsruhe, gelijke 
successierechtelijke ongelijkheid’ en M.J. Tolsma, ‘Bedrijfsopvolgingsregeling in de Successiewet 
1956 discriminatoir?', in: LTB 2012/34.
75. HR 22  november 2013, ECU:NL:HR:2013:1206/1209/1210/1211/1212, Notamail 2013/312, V-N 2013/ 
64.17 en NTFR 2013/2322.
76. Zie o.a. J.P.M. Stubbé, ‘Beslissing Hoge Raad over de bedrijfsopvolgingsfaciliteit in de SW , in: FBN 
2013/66, A. Visscher, ‘Bedrijfsopvolgingsregeling schenk- en erfbelasting niet discriminatoir’, in: 
Agrarisch recht 2013/12, alsmede E. Thomas, ‘Collectieve uitspraak op bezwaar aanslagen erf- en 
schenkbelasting’, in: NTFR 2013/2382.
77. Ontleend aan: Notamail 2013/312.
78 . W et van 18 december 1995, Stb. 1995, 659.
79. W et van 18 december 1997, Stb. 1997, 731. Zie tevens Kamerstukken II 1997/1998, 25688. De 
gewijzigde vrijstelling is met terugwerkende kracht in werking getreden vanaf 1 januari 1998.
80. Kamerstukken I I 1997/1998, 25688, nr. 3, V-N 1997, p, 4010.
81. Besluit van 22 ju n i 1971 tot vaststelling van h et Uitvoeringsbesluit belastingen van rechtsverkeer, 
Stb. 1971, 393. Hierna tevens: UBBR.
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de toepassing van de vrijstelling bij verkrijging van naburige landerijen nader ge­
concretiseerd.82
De ‘oude’ vrijstelling, zoals deze tot 1 januari 2007 van kracht was, heeft door de jaren 
heen tot veel besluiten en jurisprudentie geleid en heeft veel pennen in beweging 
gebracht, De oorzaak hiervan is gelegen in het feit dat deze vrijstelling zeer veel 
voorwaarden bevat, die alle voor verschillende uitleg vatbaar zijn. Ik zal in dit 
onderdeel de verschillende elementen en voorwaarden uit de ‘oude’ vrijstelling hierna 
bespreken, uiteraard enkel voor zover noodzakelijk om de verbanden met onderdeel 1 
te kunnen leggen.83
b. Landerijen
Onder het begrip ‘landerijen’ diende te worden verstaan gronden welke bestemd zijn 
voor agrarische doeleinden, zoals landbouw, tuinbouw, veeteelt en bosbouw.84 In § 37, 
onderdeel a van de Toelichting WBR was bepaald dat voor de beantwoording van de 
vraag of er sprake is van landerijen, de beslissingen inzake de toepassing van artikel 28 
lid 2 van de Registratiewet 1917 (de voorloper van artikel 14, lid 2, WBR) tot richtsnoer 
moesten worden genomen.85
De geschiedenis van het begrip landerij gaat echter nog verder terug; tot 1882. De 
minister antwoordde in dat jaar op een vraag naar het nieuwe begrip ‘landerij’ in de 
Eerste Kamer naar aanleiding van een wijziging van de Frimairewet van 1798,86 die op 
zijn beurt moest plaatsmaken voor onze huidige wet: ‘Men heeft niet het woord 
onroerende goederen kunnen bezigen, want de gebouwde eigendommen behooren er niet 
toe.*7
Als landerijen konden niet worden aangemerkt gebouwen en de ondergrond daarvan, 
zoals ook blijkt uit het arrest van de Hoge Raad van 25 juni 1997.88 Een belangrijk 
verschil met de vrijstelling van onderdeel 1 derhalve, waarover meer in onderdeel 5.b
82. Zie nader onderdeel e hierna. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen,
G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 21.
83. Het moge duidelijk dat ik daarbij geen volledigheid pretendeer. Literatuur en jurisprudentie zullen 
slechts selectief aan de orde komen: enkel indien het geschreven woord o f de rechterlijke beslissing 
een ‘kavelruil-belang’ dient, zal deze worden behandeld.
84. Kamerstukken II 1970/1971, 10560, nr. 22 . H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip 
“verbetering landbouwstructuur’”, in: WFR 2006/196 spreekt van ‘gronden die een directe functie 
hebben in het agrarische productieproces o f de bosbouw.’
85. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aa n t 3  (Lid 1 onderdeel 
q) Landerijen (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
86. Zie nader hfdst. I, onderdeel A.
87. Ontleend aan: O.P.N. Blom, ‘Geen landbouwvrijstelling voor kassen', in: FBN 1997/98.
88. HR 25  juni 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA2204. Zie O.P.N. Blom, ‘Geen landbouwvrijstelling voor kassen’. 
Y.E. Gassler, M.L.M. van Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, § 2.3.27, 
alsmede S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 
1998 (1)’, p. 128. Zie ten slotte H.F.R.M. van Thiel, ‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor 
aankoop naburig land', in: LTB 2001/2, p. 29. Zie tevens onderdeel C.2 hierna, waar zal blijken dat 
volgens het Hof Den Haag gebouwen en de ondergrond daarvan onder omstandigheden wel kunnen 
kwalificeren als cultuurgrond, de opvolger van de term ‘landerijen’. M.i. is dit een onjuiste beslissing.
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hiema. Grond aangekocht om te dienen als weg om landerijen te kunnen bereiken kon 
wel als landerij worden gekwalificeerd.89
Bij Nota van Wijziging90 heeft de wetgever de daarvoor in aanmerking komende 
vrijstellingen van overdrachtsbelasting uitdrukkelijk ook van toepassing willen doen 
zijn bij uitbreiding van een glastuinbouwbedrijf. Het hiervoor vermelde arrest van 25 
juni 1997 liet toepassing van de vrijstelling op ondergronden van glasopstanden niet 
toe, zelfs niet in het geval waarin die grond als kweek- of teeltmiddel wordt gebruikt. 
Daarom was sinds 1 januari 1998 in artikel 15, lid 1, onderdeel q na het woord 
‘landerijen’ de volgende zinsnede opgenomen: ‘en van de als kweek- o f teeltmiddel 
gebruikte ondergrond van glasopstanden.’ Door deze opname in de wettekst schiep de 
wetgever duidelijkheid. De toevoeging gold uiteraard enkel voor de toepassing van de 
vrijstelling. Dezelfde toevoeging was overigens opgenomen in de wetteksten van de 
onderdelen s (oud), t, v en w.91 De glasopstanden zelf vielen overigens niet onder het 
begrip ‘landerijen’ zo is op 22 augustus 2013 door de Rechtbank Den Haag beslist.92
De vrijstelling gold niet alleen bij de verkrijging van juridische of economische 
eigendom93 van landerijen, maar ook bij de verkrijging van het recht van erfpacht of 
beklemming94 daarop.
c. Oppervlakte- en bezitseis
De vrijstelling gold slechts, voor zover de oppervlakte van de verkregen gronden niet 
groter was dan het naburige land dat de verkrijger reeds gedurende ten minste vijf 
jaren in juridische eigendom, economische eigendom, erfpacht of beklemming95 had. 
Deze voorwaarde voor de toepassing van de vrijstelling viel uiteen in twee vereisten: 
de oppervlakte-eis (‘niet groter dan...’) en de bezitseis ( ‘ten minste vijf jaren’). Beide 
vereisten waren in de wettekst opgenomen om splitsing van aankopen te voorko­
men.96 Wanneer de verkrijging de maximale oppervlakte overschreed, dan werd 
slechts overdrachtsbelasting geheven over het meerdere, waarbij de prijs naar rato 
van de grootte moest worden omgeslagen over het vrijgestelde en het belaste deel van
89. Hof Den Haag 20  januari 1982, nr. 145/81, BNB 1983/100. Zie ook HR 25 juni 1997, ECLI:NL:HR:1997: 
AA2204, V-N 1997, p. 4226.
90. Kamerstukken I I1997/1998, 25688, nr. 7, p. 3-4.
91. Zie de onderdelen A.2 t/m 4  en EJ2 van dit hoofdstuk.
92. Rb Den Haag 22 augustus 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:11084, Notamail 2013/242.
93. De economische eigendom uiteraard sinds 31 maart 1995 18:00 uur. Zie tevens S.B.J. van Heijst, 
‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (1 )’, p. 128.
94. T.a.v. het recht van beklemming geldt dat het NBW deze rechten niet m eer kent. Bestaande 
beklemrechten blijven echter in stand. Zie tevens W. Breemhaar, W.CJ. Robert, ‘Het beklemrecht’, 
in: Ars Aequi 1977/3.
95. Opvallend is dat de overige beperkte rechten (vruchtgebruik, erfdienstbaarheid en opstal) niet 
onder deze vrijstelling vielen (behoudens m et toepassing van de hardheidsclausule uit art. 63 AWR). 
Zie tevens S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 
1 januari 1998 (1)’, p. 128.
96. Aldus Kamerstukken I I 1970/1971,10560, nr. 22. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost,
H, van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbe­
lasting, p. 23.
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de landerijen.97 De reeds bekende maximering van de vrijstelling, zoals gezien bij de 
onderdelen t, v en w en, zoals nog behandeld zal worden, bij onderdeel s (oud), gold 
derhalve ook bij onderdeel q (oud).98 Deze omslagmethode moest voor elke verkrij­
ging afzonderlijk worden toegepast (dus voorafgaand aan de toepassing van de hierna 
in onderdeel e te bespreken samentelling voor verkrijgingen binnen vijf jaar).
Uit een resolutie van de staatssecretaris uit 1972 bleek, ten aanzien van de opper- 
vlakte-eis, dat landerijen, behorend tot het privévermogen van de echtgenoot van de 
verkrijger, met wie hij op huwelijkse voorwaarden gehuwd was, niet meetelden bij de 
bepaling van de omvang van de vrijstelling. Dit gold zelfs wanneer de landerijen in 
gebruik waren bij de verkrijger.99 De staatssecretaris zag geen aanleiding tot toepas­
sing van de hardheidsclausule in dergelijke gevallen. Ingeval de verkrijger in gemeen­
schap van goederen gehuwd was en zijn echtgenoot niet mede optrad, werd de 
vrijstelling toegepast tot een beloop van de totale oppervlakte van de tot de huwe­
lijksgemeenschap behorende landerijen en niet slechts tot de aan de verkrijger toe te 
rekenen helft. Dit omdat, volgens de staatssecretaris, kon worden aangenomen dat de 
verkrijger voor de gemeenschap heeft gehandeld, zodat ook zijn echtgenoot voor de 
helft als verkrijger kon worden aangemerkt.100
De bezitseis was, zo blijkt uit de toelichting bij het hiervoor in onderdeel a besproken 
amendement, in de wet opgenomen om misbruik van de vrijstelling door splitsing van 
aankopen en spreiding over verschillende jaren te voorkomen.101 Gedurende deze 
periode mocht de verkrijger niet eerder gebruik hebben gemaakt van de verkregen 
oppervlakte grond, waarvoor hij een beroep deed op de vrijstelling.102 Het was daarbij 
niet van belang krachtens welke titel de naburige landerijen destijds verkregen 
waren.103 De termijn van vijf jaar ving aan op het moment van de civielrechtelijke 
verkrijging. Dit moment was niet, zoals bij het fiscale verkrijgingsbegrip ex artikel 2 
juncto artikel 8 WBR, het tijdstip van het opmaken van de akte van levering van de 
naburige landerijen, maar het moment van inschrijving van de akte in de openbare 
registers. Artikel 3 :89  BW was derhalve bepalend. De vraag of de vijfjaarstermijn 
voltooid was, moest echter wél worden beoordeeld naar het tijdstip van het opmaken 
van de akte van verkrijging van de nieuwe landerijen en dus niet naar het moment van
97. Ontleend aan § 37, onderdeel e van de Toelichting WBR, alsmede aan Kamerstukken I I 1970/1971, 
10560, nr. 22. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 7 
(Lid 1 onderdeel q) Niet groter dan het ‘oude’ bezit (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15.
98. Zie onderdelen A.2 t/m A.4, alsmede onderdeel E.2 van dit hoofdstuk.
99. Resolutie van 18 februari 1972, nr. B72/2748, PW 18177 sub I, V-N 3 maart 1973, punt 19.
100. Resolutie van 6 oktober 1972, nr. B72/22 105, V-N 1973, p. 580, punt 16, PW 18209 II. Zie tevens
H.F.R.M. van Thiel, 'Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, p. 29.
101. Kamerstukken I I 1970/1971,10560, nr. 22.
102. Aldus H.F.R.M. van Thiel, 'Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, 
p. 29.
103. Aldus S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 
(1)', P -128.
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inschrijving van die akte.104 Uit § 37, lid 7 van de Toelichting WBR bleek dat 
goedgekeurd was dat, voor de bezitseis, de tijd die een rechtsvoorganger van wie 
krachtens erfrecht was verkregen de landerijen reeds in eigendom had, door de 
verkrijger mocht worden meegerekend. Dit gold ook in het geval dat de verkrijger 
de landerijen die hij reeds bezit had, had verworven in het kader van de overdracht van 
een onderneming op de voet van artikel 15, lid 1, onderdeel b, WBR.105
In de rechtspraak zijn voorts nog enkele uitspraken gedaan, die betrekking hebben op 
de persoon van de verkrijger. Zo bepaalde Hof Den Haag106 dat de omstandigheid dat 
de verkrijger zijn hoofdberoep niet in de landbouw heeft, niet aan toepassing van de 
vrijstelling in de weg staat. In dezelfde uitspraak is bepaald dat de leeftijd van de 
verkrijger (in casu 66  jaar) geen beletsel vormt voor de toepassing van de vrijstelling. 
Ook hoefde volgens Hof Den Bosch107 de verkrijger geen ondernemer te zijn. Ook een 
belegger leek dus te kunnen profiteren van de vrijstelling (mits hij aan alle eisen voor 
de toepassing van de vrijstelling voldeed).108 Ten slotte heeft Hof Arnhem109 beslist 
dat, bij een verkrijging door een personenvennootschap (in casu een maatschap), 
iedere vennoot afzonderlijk moet worden getoetst aan de bezitseis. Indien naburige 
landerijen sinds meer dan vijf jaar in het bezit van de vennootschap zijn, maar is een 
van de vennoten minder dan vijf jaar geleden tot de vennootschap toegetreden, dan 
was de vrijstelling van onderdeel q van toepassing naar rato van het aantal vennoten 
dat meer dan vijf jaar geleden is toegetreden, aldus het Hof.
De bezitseis vormde, zoals in onderdeel B.3,c van het vorige hoofdstuk reeds bespro­
ken, aanleiding tot goedkeurend beleid van overheidswege. De vijfjaarstermijn kon 
namelijk in bepaalde situaties onnodig vertragend werken: na een bepaalde gebeurte­
nis (bedrijfsverplaatsing, ruilverkaveling) ging de vijfjaarstermijn immers weer op­
nieuw in, zodat men vijf jaar ‘in de wacht gezet’ werd.110 Zo is bij Resolutie van 7
104. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aa n t 5 (Lid 1 onderdeel q) 
Vijfjarig bezit (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15, alsmede S.B.J. van 
H eijst ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (1 )’, p. 129.
105. Zie S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (1)’, 
p. 128. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 1 
onderdeel q) Vijfjarig bezit (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. In 
Infobull. 89/44, V-N 1989, p. 650, punt 17 (PW 19671) is een goedkeuring van de staatssecretaris 
opgenomen, inhoudende dat de bezitstermijn van de rechtsvoorganger van de verkrijger eveneens 
wordt meegeteld in gevallen waarin de verkrijger de naburige landen heeft verkregen in het kader 
van een interne reorganisatie als bedoeld in a r t  15, lid 1, onderdeel h, WBR, mits de landerijen zijn 
verkregen van de moedermaatschappij/enig aandeelhouder van de verkrijger. Tevens gold de 
goedkeuring ingeval van verkrijging van de enig aandeelhouder van verkrijger krachtens inbreng 
van een gehele onderneming als bedoeld in a rt 15, lid 1, onderdeel e, WBR.
106. Hof Den Haag 17 januari 1990, ECU:NL:GHSGR:1990:AW6871, V-N 1990, p. 755, punt 1. Zie tevens 
redactie FBN, ■Vrijstelling overdrachtsbelasting wegens verbetering landbouwstructuur', in: FBN 
1990/186.
107. Hof Den Bosch 11 mei 1987, nr. 5139/1983, Infobull. 1987/595, BNB 1988/255.
108. Zie nader onderdeel e hierna.
109. Hof Arnhem 5 februari 1973, ECU:NL:GHARN:1973:AX4778, BNB 1973/269, V-N 16 februari 1974, 
alsmede PW 18238.
110. Zie D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 39.
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februari 1973111 bepaald dat voor zover de reeds in bezit zijnde landerijen verkregen 
zijn krachtens toedeling in het kader van een ruilverkaveling, de aldus verkregen 
landerijen geacht werden in de plaats te treden van de in de ruilverkaveling ingebrachte 
landerijen. Zonder de bij deze Resolutie gecreëerde fiscale zaaksvervanging zou na de 
ruilverkaveling, in verband met de bezitseis, vijfjaar moeten worden gewacht voordat 
ten aanzien van de toegedeelde gronden de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel 
q, WBR kon worden ingezet. Deze goedkeuring112 zag, zoals gezegd, op de vijfjaarseis 
(en op de hierna in onderdeel f te bespreken samenvoeging), maar (uiteraard) niet op 
de naburigheidseis. Voor deze laatste eis moest gekeken worden naar de situatie na 
toedeling. Naar aanleiding van deze situatie moest (zelfstandig) worden beoordeeld of 
aan deze eis voldaan was. In dit kader was goedgekeurd dat ingebrachte landerijen aan 
de naburigheidseis voldeden als de vervangende landerijen aan die eis voldeden.
Omtrent de uitleg van de Resolutie is in 2004  geprocedeerd bij de Hoge Raad.113 Ons 
hoogste rechtscollege heeft in deze procedure de visie van het Hof gevolgd,114 
inhoudende dat wanneer slechts een gedeelte van de aangekochte landerijen via een 
ruilverkaveling verkregen wordt, de Resolutie alleen voor dat deel van de landerijen 
gold. De overige, niet via ruilverkaveling verkregen gronden werden dan niet geacht in 
de plaats te zijn getreden van de overige landerijen. In dezelfde lijn heeft Hof Arnhem 
op 16 februari 1973, dus vóór publicatie van de Ruilverkavelingsresolutie, geoordeeld 
dat de fiscale zaaksvervanging kon worden toegepast tot geen grotere oppervlakte dan 
die van de ingebrachte landerijen. Voor een surplus aan toegedeelde landerijen gold als 
tijdstip van verkrijging dat van de inschrijving van de akte van toedeling.115
Eenzelfde goedkeuring is verleend in het kader van de hiervoor in onderdeel A.2 
besproken vrijstelling van onderdeel t. De staatssecretaris van Financiën heeft op 2 mei 
2 0 0 0 116 een tegemoetkoming verleend, inhoudende dat landerijen die op grond van 
een hervestiging van het landbouwbedrijf als bedoeld in onderdeel t vrij van over­
drachtsbelasting zijn verkregen, geacht werden voor de eis van vijfjarig bezit in de 
plaats te zijn getreden van de door de verkrijger in het kader van die hervestiging
111. Resolutie van 7 februari 1973, PW 18239, BNB 1973/80 (de zgn. ‘Ruilverkavelingsresolutie’). Zie 
tevens onderdeel B.3.C. van het vorige hoofdstuk, alsmede F.A.M. Schoenmaker, 'Ontwikkelingen 
inzake de toepassing van artikel 1 5 .lt  (en 15.1.q) WBR’. De tegemoetkoming is opnieuw geformu­
leerd in de resolutie van 27 december 1988, nr. IB 88-1084. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De 
Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 12 (Ud 1 onderdeel q) Ruilverkaveling (tijdvak 1) bij: 
W et op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
112. Die, zo nodig, m et toepassing van artikel 63 AWR plaatsvindt, aldus Leeuwarden 26 ju li 2002 , ECL1: 
NL:GHLEE:2002:AE6027, V-N 2002/38.2.13.
113. HR 6 februari 2004 , ECLI:NL:HR:2004:A03306, Notamail 2004/38.
114. Hof Leeuwarden 26  ju li 2002 , ECU:NL:GHLEE:2002:AE6027, V-N 2002/38.2.13. Zie tevens onderdeel 
C.5 hierna, alsmede hfdst. II, onderdeel C3.c.
115. Hof Arnhem 16 februari 1973, ECLI:NL:GHARN:1973:AX4713, BNB 1973/272. Deze uitspraak is 
tevens van belang i.h.k.v. de naburigheidseis, zoals hierna in onderdeel d behandeld.
116. Besluit van 2 mei 2000 , nr. VB 1999/2604, per 1 januari 2002, in verband m et de vervanging van de 
gulden door de euro, herzien en vervangen door het besluit van 27 november 2001, CPP2001/2182, 
V-N 2001/63.1.3.
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afgestane landerijen. Mits aan de overige vereisten van onderdeel q is voldaan, kon 
deze laatste vrijstelling toepassing vinden op latere aankopen na de hervestiging.117
Hetzelfde gold, mutatis mutandis, voor de vrijstelling van onderdelen v en w, hiervoor 
in de onderdelen A.3 en A.4 besproken. Ten aanzien van een met gebruikmaking van de 
vrijstelling van onderdeel v respectievelijk w  verplaatst agrarisch respectievelijk glas­
tuinbouwbedrijf kon binnen vijf jaar na de hervestiging bij de aankoop van naburige 
landerijen geen beroep worden gedaan op de vrijstelling van onderdeel q. Een analoge 
toepassing van de Ruilverkavelingsresolutie of een separaat goedkeuringsbesluit, zoals 
bij onderdeel t het geval was, had op dit punt uitkomst kunnen bieden. Dit is echter 
niet gebeurd. Niettemin zijn mij uit de literatuur en in de jurisprudentie geen gevallen 
gebleken waaruit zou kunnen worden opgemaakt dat de afwezigheid van een derge­
lijke goedkeuring voor praktische problemen heeft gezorgd.
d. Naburigheid
De landerijen die de verkrijger reeds in zijn bezit had, dienden naburig zijn aan de 
nieuw verkregen landerijen. Verwarrend was dat in de Toelichting WBR in dit kader 
gesproken werd van ‘aangrenzende’ landerijen. De term ‘aangrenzend’ is echter niet 
synoniem aan ‘naburig’; laatstgenoemd begrip is een stuk ruimer.118 De wetgever heeft 
tijdens de mondelinge behandeling in de Tweede Kamer van het amendement waarbij 
artikel 15, lid 1, onderdeel q is ingevoerd, enige woorden aan het begrip naburigheid 
gewijd.119 Daarbij verwees de minister naar het burenrecht in het Burgerlijk Wet­
boek.120 Hiermee werd de verwarring zo mogelijk nog groter, omdat er in het buren­
recht geen algemeen geldend begrip ‘naburig’ bestaat: de ene keer worden er 
uitsluitend aangrenzende erven mee bedoeld,121 terwijl er de andere keer tevens 
niet-aangrenzende erven mee worden bedoeld.122 De enige conclusie die uit de 
wetsgeschiedenis is te trekken, is dat ‘naburig’ ruimer is dan ‘aangrenzend’, maar 
hoeveel ruimer is niet te zeggen.123 De praktijk werd dus vanaf de invoering van dit 
nieuwe criterium met onduidelijkheid opgezadeld. Dit zal ook blijken uit de hierna te 
bespreken jurisprudentie.
117. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 13 (Lid 1 
onderdeel q) Hervestiging van landbouwbedrijven (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van rechts­
verkeer, artikel 15. Zie tevens FAM . Schoenmaker, ‘Ontwikkelingen inzake de toepassing van artikel
15.1.t (en 15.1.q) WBR’, alsmede S.B.J. van He i js t  *Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische 
sfeer per 1 januari 1998 (2)’, p, 148. Zie ten slotte M.J.P.C. Steinbusch, ‘Vrijstelling hervestiging 
landbouwbedrijven’, p. 8.
118. Aldus Y.E. Gassler, M.L.M. van Kempen, Cursus Belastingrecht studenteneditie, Editie 2012-2013, 
§ 2.3.27.B.d.
119. Handelingen I I 1970/1971, 24  september 1970, p. 238,
120. Titel 4  van Boek 5 BW.
121. Bijv. art. 5 :4 6  en 5 :4 9  BW.
122. Bijv. art. 5 :37  t/m 5 :40  BW.
123. Zie tevens HR 5 ju n i 1991, ECLt:NL:HR:1991:ZC4617, BNB 1991/214, V-N 1991, p. 2487, punt 12,
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De staatssecretaris van Financiën heeft in een resolutie van 16 december 1974124 het 
begrip ‘naburig’ als volgt omschreven:
'(...) indien zij ten opzichte van de verkregen landerijen zodanig zijn gelegen dat deze van eerste bedoelde 
landerijen redelijk bereikbaar zijn hetzij rechtstreeks, hetzij langs een niet te grote o f te moeilijke omweg 
over de openbare weg en zonder dat men zich behoeft te begeven over de eigendom van een derde anders 
dan krachtens een verkregen recht'
Ook deze omschrijving maakte geen einde aan de bestaande onduidelijkheid.
Gelukkig is de naburigheidseis uiteindelijk, per 1 januari 2001, nader geconcretiseerd 
in artikel 6a, lid 1, onderdeel a UBBR125 Uit dit artikel bleek dat landerijen als naburig 
konden worden beschouwd wanneer zij ten opzichte van de verkregen landerijen 
zodanig gelegen waren dat de afstand tussen de oude en de nieuwe landerijen niet 
groter is dan tien kilometer. Deze afstand werd gemeten over de openbare weg en 
zonder dat men zich hoefde te begeven over het eigendom van een derde, anders dan 
krachtens verkregen recht.126 De tijd gedurende welke de eerstbedoelde landerijen 
reeds in juridische eigendom, economische eigendom, erfpacht of beklemming van de 
verkrijger waren, was hierbij irrelevant.
De invoering van artikel 6a, lid 1, onderdeel a UBBR maakte een einde aan de bonte 
verzameling jurisprudentie over het naburigheidsvereiste. Vóór de invoering van dit 
artikel was men aangewezen op de rechtspraak. Daarnaast bestond er sinds 17 juli 
1990 een praktische handelwijze, door de staatssecretaris aangekondigd,127 inhou­
dende dat er tot een afstand van vijf kilometer sprake was van naburigheid, terwijl dit 
bij een afstand tussen de vijf en zes kilometer afhankelijk was van de feiten en 
omstandigheden.128 Dit tot 1 januari 2001 geldende beleid bood weliswaar enige 
houvast, maar de onduidelijkheid bleef niettemin aanwezig. Met name in de periode 
tot juli 1990 diende de praktijk zich te redden met een verzameling van diverse, elkaar 
soms tegensprekende uitspraken van verschillende gerechtshoven en arresten van de 
Hoge Raad. Een kleine, willekeurige selectie ter illustratie:129
-  Hof Arnhem 5 februari 1973:130 afstand van vijf a zes kilometer is niet naburig;
124. Resolutie van 16 december 1974, nr. B71/23037. Zie tevens H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het 
begrip “verbetering landbouwstructuur’”.
125. Ingevoerd bij KB van 14 december 2000 , Stb. 565. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie 
Belastingen van rechtsverkeer, aant. 4  (Lid 1 onderdeel q) Naburigheid (tijdvak 1) bij: W et op 
belastingen van rechtsverkeer, artikel 15, alsm ede H.F.R.M. van Thiel, 'Verruiming vrijstelling 
overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, p. 30.
126. Aldus § 37, lid 6, van de Toelichting WBR. Men ontware hier een deel van de criteria, zoals 
omschreven door de staatssecretaris in diens resolutie van 16 december 1974, nr. B71/23037.
127. Besluit van 17 juli 1990, Infobull. 1990/525.
128. Zie HR 5 november 1975, ECU:NL:HR:1975:AX3899, BNB 1975/273.
129. Voor een uitgebreid overzicht zij verwezen naar Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van 
rechtsverkeer, aant. 4  (Lid 1 onderdeel q) Naburigheid (tijdvak 1) bij: W et op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. 
Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, bijlage 2.
130. Hof Arnhem 5 februari 1973, ECU:NL:GHARN:1973:AX4778, BNB 1973/269.
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-  Hof Arnhem 16 februari 1973:131 vijf kilometer is niet naburig;
-  Hof Den Haag 14 mei 1973:132 vier I  vijf kilometer is naburig;
-  Hof Den Bosch 29 maart 1974:133 drie a vier kilometer is naburig;
-  Hof Leeuwarden 23 april 1974:134 vier kilometer is naburig;
-  Hof Leeuwarden 29 april 1974:135 vier kilometer is niet naburig;
-  Hof Den Haag 18 augustus 1977:136 zes a zeven kilometer is niet naburig;
-  Hoge Raad 24 december 1980 :137 drie kilometer over de weg en anderhalve 
kilometer per veerpont is niet naburig;
-  Hof Den Haag 4 maart 1982:138 drie a vier kilometer is naburig;
-  Hof Arnhem 3 juni 1985 :139 bijna twee kilometer per veerpont en bijna zes 
kilometer over de weg is naburig;
-  Hof Leeuwarden 25 september 1987:140 vijf kilometer is naburig;
-  Hof Arnhem 14 november 1989:141 zeven kilometer is niet naburig;
-  Hof Leeuwarden 25 mei 1990:142 vijfenhalf kilometer is naburig;
-  Hoge Raad 5 juni 1991:143 zeven kilometer is niet naburig;
-  Hof Leeuwarden 7 mei 1992:144 zes kilometer is niet naburig, gelet op de omstandig­
heid dat de verbindingsweg tussen de landerijen door een dorpskern loopt.
131. Hof Arnhem 16 februari 1973, ECLI:NL:GHARN:1973:AX4713, BNB 1973/272. Zie tevens onderdeel d 
hiervoor.
132. Hof Den Haag 14 mei 1973, ECLI:NL:GHSGR:1973:AX4682, BNB 1974/114.
133. Hof Den Bosch 29 maart 1974, ECU:NL:GHSHE:1974:AX4292, BNB 1974/305.
134. Hof Leeuwarden 23 april 1974, PW 18315.
135. Hof Leeuwarden 29  april 1974, ECLI:NL:GHLEE:1974:AX3548, BNB 1975/21.
136. Hof Den Haag 18 augustus 1977, ECLI:NL:GHSGR:1977:AX2833, BNB 1978/323.
137. HR 2 4  december 1980, ECL1:NL:HR:1980:AW9823, BNB 1981/49.
138. Hof Den Haag 4  maart 1982, ECU:NL:GHSGR:1982:AW9171, BNB 1983/114, PW 19 083. Zie tevens
onderdeel G3.C.1 van het vorige hoofdstuk.
139. Hof Arnhem 3 juni 1985, nr. 979/1984, PW 19416.
140. Hof Leeuwarden 25 september 1987, ECU:NL:GHLEE:1987:AW7167, BNB 1989/82.
141. Hof Arnhem 14 november 1989, nr. 1850/1988, PW 19784.
142. Hof Leeuwarden 25  mei 1990, Infobull. 90/525, PW 19833. Naar aanleiding van deze uitspraak heeft 
de m inister op 17 ju li 1990 het hiervoor omschreven beleid ontwikkeld. Zie tevens redactie FBN, 
‘Vrijstelling overdrachtsbelasting wegens verbetering landbouwstructuur’.
143. HR 5 juni 1991, ECU:NL:HR:1991:ZC4617, BNB 1991/214.
144. Hof 7 mei 1992, nr. 970/91, PW 20108. In deze procedure werd door belanghebbende nog verwezen 
naar een door het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij in december 1990 uitgegeven 
brochure getiteld ‘Vrijstelling overdrachtsbelasting Verklaring verbetering van de landbouwstruc­
tuur’. Belanghebbende beriep zich op het aan deze brochure te ontlenen en in rechte te respecteren 
vertrouwen dat, naar de criteria van de brochure gemeten, sprake was van naburigheid. Het Hof 
verwerpt deze stelling, aangezien de brochure slechts inging op de hoofdlijnen van de diverse 
criteria, niet inging op naburigheid tussen ‘oude’ en ‘nieuwe’ landerijen, maar enkel de afstand 
tussen de bedrijfsgebouwen en de verkregen grond besprak. Bovendien was de brochure niet 
afkomstig van de met belastingheffing belaste overheidsdienst Ten slotte stond in de brochure 
expliciet vermeld dat aan haar inhoud geen rechten konden worden ontleend. Zie r.o. 2.1. en 3.3.a 
t/m c. W ellicht had een dergelijke toevoeging/disclaimer aan de Instructie Kavelruil ook een hoop 
onduidelijkheid kunnen voorkomen.
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Uit de hiervoor weergegeven jurisprudentie blijkt nog maar eens het belang van artikel 
6a, lid 1, onderdeel a UBBR.145 Een andere reden waarom dit artikel is ingevoerd, is dat 
er samenloop ontstond van het naburigheidscriterium m et het criterium van de 
verbetering van de landbouwstructuur. Het begrip ‘naburigheid’ kon namelijk worden 
gezien als facet van de verbetering van de landbouwstructuur.146 Hierop zal in het 
volgende onderdeel nader worden teruggekomen.
Onder ‘naburige landerijen’ konden volgens de staatssecretaris147 overigens alleen in 
Nederland gelegen landerijen worden verstaan. Landerijen gelegen over de Belgische 
of Duitse grens konden dus niet worden meegenomen bij een beoordeling of recht 
bestond op de vrijstelling van onderdeel q bij een verkrijging van in Nederland gelegen 
landerijen. Deze geografische beperking bleek niet uit de wettekst en was wellicht 
discriminatoir in relatie tot het Europese recht (strijd m et het vrije verkeer van 
goederen).148 Uit de rechtspraak149 bleek ook dat voor deze beperking inderdaad 
geen juridische basis aanwezig was. Het begrip ‘naburig’ kon dus wel degelijk ook in 
grensoverschrijdende gevallen worden toegepast. Grensboeren konden derhalve hun 
over de landsgrens gelegen landerijen betrekken in het oordeel of recht bestond op de 
vrijstelling. Uiteraard dienden, met het oog op artikel 2 lid 1 WBR, de verkregen 
gronden zelf wel in Nederland te liggen. Deze ‘grensoverschrijdende’ toepassing van de 
naburigheidseis biedt natuurlijk een prachtig ‘doorkijkje’ naar en opwarmertje voor de 
in grenspost 3D te behandelen vraag of grensoverschrijdende kavelruil mogelijk en 
wenselijk is. De piketpalen voor deze gedachtenvorming blijken dus al onder het 
regime van de oude ‘q-vrijstelling’ te zijn geslagen. Ook biedt deze ‘internationale’ visie 
op agrarische gronden mijns inziens een extra aanknopingspunt om de ‘provinciaal- 
territoriale koers’ van de kavelruil op subsidieterrein, zoals in grenspost 1, hoofdstuk 11, 
onderdeel F.5 besproken, te heroverwegen. Voor hernieuwd rechtsprovincialisme is 
naar mijn mening geen plaats, vooral niet nu blijkt dat zelfs begrenzingen op nationaal 
niveau in rechte sneuvelen.
Ten slotte was geen sprake van naburigheid ingeval sprake was van onverdeelde 
aandelen in onroerende zaken. Verdelingen van landerijen tussen mede-eigenaren, ter 
opheffing van deze onverdeeldheden, konden daarom niet onder de vrijstelling van 
onderdeel q vallen. Bij Besluit van 10 oktober 2 0 0 0 130 werd goedgekeurd dat toch 
sprake kon zijn van naburige landerijen, indien bij de verdeling de onverdeeldheid ten
145. Zie in dit kader tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie 
van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 11: ‘De vrijstelling naburige 
landerijen heeft daarentegen in het verleden wel voor veel jurisprudentie gezorgd, met name op het 
terrein van de naburigheid. Aanvullende regelgeving (artikel 6a Uitvoeringsbesluit WBR) heeft de stroom 
jurisprudentie min o f meer doen opdrogen.'
146. HR 3 0  januari 1980, ECLI:NL:HR:1980:AX0065. Zie tevens HR 5 november 1975, ECLI:NL:HR:1975: 
AX3899, BNB 1975/273 en HR 5 juni 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4617, BNB 1991/214.
147. Resolutie van 1 septem ber 1972, nr. B72/15735, PW 18209 sub 1. Zie tevens grenspost 3D, onderdeel
B.1.
148. Zie nader grenspost 3C, onderdeel A
149. Hof Den Bosch 26 maart 2002 , ECLI:NL:GHSHE:2002:AE1219. Zie tevens AJ. Janssen, ‘Artikel 15.1.q 
WBR omgeploegd?’, in: FBN 2001/77, p. 9, alsmede H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip 
“verbetering landbouwstructuur”’.
150. Besluit van 10 oktober 2000 , nr. CPP2000/924, V-N 2001/2.25.
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aanzien van ten minste één der gerechtigden werd opgeheven.151 Zoals in onderdeel 
C.7.d van het vorige hoofdstuk beschreven, gold ook bij kavelruil onder het regime van 
de Landinrichtingswet soortgelijk beleid als hiervoor omschreven: opheffing van een 
onverdeeldheid via een kavelruil was niet mogelijk. De vraag komt op waarom de 
bestuursrechter in 2001, in de kavelruil Wilnis-casus152 deze goedkeuring niet analoog 
heeft toegepast.
e. Verbetering van de landbouwstructuur
Voorts moest de verkrijging van landerijen, om de vrijstelling van onderdeel q deel­
achtig te worden, in het belang zijn van de verbetering van de landbouwstructuur, een 
doelstelling die (mede) ten grondslag lag (en ligt) aan alle agro-fiscale vrijstellingen 
binnen de overdrachtsbelasting.153 Vanwege deze eis, die een stroom aan jurispru­
dentie en literatuur heeft opgeleverd, staat de oude q-vrijstelling ook wel bekend als 
de ‘vrijstelling verbetering landbouwstructuur’ of ‘landbouwstructuurvrijstelling’.
Ook deze eis was per 1 januari 2001 nader uitgewerkt in het Uitvoeringsbesluit 
Belastingen van Rechtsverkeer en wel in artikel 6a, lid 1, onderdeel b. Met de invoering 
van dit artikel was overigens niet beoogd de werking van de bestaande jurisprudentie 
te beperken.154 Van een verbetering van de landbouwstructuur was sprake als de 
verkrijger de verkregen landerijen bedrijfsmatig exploiteerde (er diende dus sprake te 
zijn van een agrarische onderneming; hobbyboeren kwamen derhalve per 1 januari 
2001 niet langer in aanmerking voor de vrijstelling)155 en de afstand tussen de 
bedrijfsgebouwen en de verkregen landerijen maximaal 25 kilometer bedroeg.156 
Gecombineerd met het hiervoor in onderdeel d besproken maximum van 10 kilometer 
ten aanzien van de naburigheidseis, had de staatssecretaris per 1 januari 2001 (ein­
delijk) klare wijn geschonken.157 Het nieuwe onderdeel q stond reeds in 2001 in de 
steigers, zo kan worden geconcludeerd naar aanleiding van deze (nieuwe) bedrijfs­
matige exploitatie-eis.
De afstand van de bedrijfsgebouwen tot de verkregen landerijen diende op dezelfde 
wijze gemeten te worden als bij de naburigheidseis, zoals beschreven in het vorige
151. A.J. Janssen, ‘Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?’, p. 7.
152. ABRS15 januari 2001, nr. 200003100/1, niet gepubliceerd. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel
G.6.J.3.
153. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 32, waar tevens geconstateerd wordt 
dat structuurverbetering een continu proces is, benodigd om de inkomensontwikkeling in de 
agrarische sector op peil te houden.
154. Kamerstukken II2000/2001,27431, nr. 3. Zie tevens B.F. Preller, ‘Voorwaarden vrijstelling artikel 15.1. 
q WBR’, in: FBN 2001/8.
155. Degene die uit liefhebberij landerijen exploiteert komt dus niet in aanmerking voor de vrijstelling, 
aldus B.F. Preller, ‘Voorwaarden vrijstelling artikel 15.1.q WBR’. Zie tevens Hof Den Bosch 8 ju ni 2012, 
ECLI:NL:GHSHE:2012:BW8455, behandeld in onderdeel 4  hierna.
156. Dit criterium is opgenomen om te voorkomen dat door opeenvolgende 'naburige’ verkrijgingen de 
afstand tussen de bedrijfsgebouwen en de verst verwijderde landerijen te groot wordt om nog van 
een verbetering van de landbouwstructuur te kunnen spreken.
157. Zie tevens H.F.R.M. van Thiel, ‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig 
land’, p. 30.
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onderdeel. Bovendien moesten de verkregen landerijen nog gedurende ten minste één 
jaar na de verkrijging als zodanig in gebruik zijn. Deze éénjaarseis was, net als de 
oppervlakte- en bezitseis, opgenomen ter voorkoming van misbruik.158 Door deze 
voorwaarde was het niet langer mogelijk om de verkregen landerijen korte tijd na de 
verkrijging voor niet-vrijgestelde doeleinden, waarbij met name gedoeld werd op 
substraatteelt,159 aan te wenden.160 Wij ontwaren hier een voorzichtige aanzet tot een 
soort volgtermijn, die onder de nieuwe cultuurgrondvrijstelling volledig tot wasdom 
zal komen, zo zal hierna in onderdeel C.3 blijken.161 In dit verband is het dan ook niet 
vreemd dat, kort na de introductie van artikel 6a UBBR, in de (vak)literatuur reeds het 
advies werd gegeven om, ingeval van directe doorlevering van (vrijgestelde) landerijen 
na aankoop, de verplichting om de grond gedurende de éénjaarstermijn niet aan het 
landbouwkundig gebruik te onttrekken in de leveringsakte op te nemen als kwalita­
tieve verplichting.162 Hier ontstaat wederom een mooie parallel met de huidige werk­
wijze ten aanzien van de cultuurgrondvrijstelling, alwaar, m et het oog op de 
volgtermijn van tien jaar, ook gebruik wordt gemaakt van (onder meer) kwalitatieve 
verplichtingen. Ik verwijs de ongeduldige lezer reeds naar onderdeel C.3.
Aan het begrip ‘landbouwstructuur’ diende een ruime interpretatie te worden gege­
ven, zodat hier mede onder moest worden verstaan veeteelt-, tuinbouw- en bosbouw- 
structuur, in hun onderlinge samenhang bezien.163 Indien dit niet het geval was, zou 
de ruime omschrijving van het begrip ‘landerijen’ (gronden welke bestemd zijn voor 
agrarische doeleinden, zoals landbouw, tuinbouw, veeteelt en bosbouw) zonder al te 
veel betekenis zijn.164 De aankoop van een stuk tuingrond zou alsdan immers vrijwel 
nooit kunnen bijdragen tot de verbetering van de landbouwstructuur.
Volgens § 37, lid 10 van de Toelichting WBR ging het bij deze eis om de vraag of de 
agrarische structuur in haar geheel bezien verbeterd werd. Op een structureel neutrale 
verkrijging was de vrijstelling daarom niet van toepassing.165 Alle voor de agrarische 
structuur relevante voor- en nadelen van de betreffende verkrijging moesten dus
158. Zie tevens onderdeel c hiervoor.
159. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 23. Zie tevens H.F.R.M. van Thiel, 
‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land', p. 30, die er (m.i. terecht) 
op wijst dat substraatteelt onderdeel van de tuinbouw is en uit dien hoofde integraal onder de 
vrijstelling zou moeten worden gebracht De wetsgeschiedenis rept over gronden die bestemd zijn 
voor agrarisch gebruik, terwijl toentertijd de substraatteelt nog een onbekend fenomeen was.
160. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 6 (Lid 1 
onderdeel q) Verbetering van de landbouwstructuur (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15.
161. In de literatuur werd deze nieuwe continuïteitseis bekritiseerd. Zie o.m. A.J. Janssen, ‘Artikel 15.1.q 
WBR omgeploegd?', p. 8.
162. Zie H.F.R.M. van Thiel, ‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, 
p. 30/31.
163. Aldus S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 
(1)’, p. 129.
164. Zie onderdeel b hiervoor. In dezelfde zin: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van 
rechtsverkeer, aant. 6 (Lid 1 onderdeel q) Verbetering van de landbouwstructuur (tijdvak 1) bij: 
Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
165. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 6 (Lid 1 onderdeel q) 
Verbetering van de landbouwstructuur (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
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worden geïnventariseerd en afgewogen, voordat men een oordeel kon vormen of aan 
deze eis voldaan was. Het is dan ook een logische conclusie van de Hoge Raad166 dat de 
vrijstelling van toepassing was, indien door de verkrijging werd voorkomen dat de 
bestaande landbouwstructuur in de toekomst mogelijkerwijs zou verslechteren. Ook 
indien de bestaande structuur minder slecht werd door de aankoop, zonder dat elders 
een verslechtering van de landbouwstructuur was ontstaan, was de vrijstelling van 
toepassing.167 Het bestendigen van een slechte situatie kon echter niet als een 
verbetering, maar als een verslechtering van de landbouwstructuur worden bestem­
peld.168 Het was bovendien niet voldoende dat achteraf kon blijken dat de landbouw­
structuur door de verkrijging was verbeterd, doordat een deel van de verkregen 
gronden, in tegenstelling tot het aanvankelijke met de verkrijging beoogde doel, 
alsnog voor landbouwkundige doeleinden zou worden gebruikt.169 Ook een aankoop 
die op zichzelf beschouwd niet in het belang van de verbetering van de landbouw­
structuur was, kon niettemin in de vrijstelling delen. Voorwaarde was dan wel dat door 
een volgende aankoop, welke ten tijde van de eerste aankoop redelijkerwijs was te 
verwachten, wel een verbetering van de landbouwstructuur op zou treden bij de eerste 
aankoop.170 Kortom: het beoogde eindresultaat was doorslaggevend: als het eind­
resultaat voldeed aan alle eisen van de vrijstelling, was de weg naar de vrijstelling 
van onderdeel q vrij171
Vóór de invoering van artikel 6a UBBR, derhalve tot 1 januari 2001, kon alleen aan de 
eis ‘verbetering landbouwstructuur’ worden voldaan, wanneer de verkrijger beschikte 
over een van het Ministerie van LNV afkomstige verklaring, waaruit bleek dat de 
verkrijging strekte ter verbetering van de landbouwstructuur.172 Deze verklaringen 
konden door belanghebbenden destijds worden aangevraagd bij het agentschap 
LASER.173 Vaak verzorgde de notaris namens partijen een dergelijke aanvraag.174 
Wanneer een zodanige verklaring werd overgelegd, dan kon de inspecteur van de 
Belastingdienst er voor de toepassing van deze vrijstelling zonder nader onderzoek van 
uitgaan dat het vereiste belang voor verbetering van de landbouwstructuur aanwezig
166. HR 7 april 1982, ECLI:NL:HR:1982:AW9374, BNB 1982/227. Zie ook HR 29 juni 1983, ECU:NL: 
HR:1983:AW8837, BNB 1983/260.
167. HR 24 juli 1995, ECU:NL:HR:1995:AA1654, BNB 1995/286. Zie tevens O.P.N. Blom, ‘Verbetering van 
de landbouwstructuur’, in: FBN 1995/82.
168. Zie Hof Arnhem 14 november 1989, ECU:NL:GHARN:1989:BG7631.
169. HR 25 november 1998, ECL1:NL:HR:1998:AA2574, gewezen n.a.v. Hof Den Haag 25 september 1997, 
ECLI:NL:GHSGR:1997:AA4410. Zie voor een bespreking van de Hofuitspraak nader R.P. van Baaren, 
'Mogelijke verbetering van de landbouwstructuur op termijn’, in: FBN 1997/108.
170. Aldus Hof Leeuwarden 1 september 1978, ECLI:NL:GHLEE:1978:AX2602, BNB 1979/249,
171. Aldus Hof Den Bosch 31 oktober 2002, ECLI:NL:GHSHE:2002:AF0949, Notamail 2003/60.
172. De zogenaamde ‘WL-verklaring’. Let wel: deze verklaring zag enkel op het vereiste ‘verbetering 
landbouwstructuur’ en derhalve niet op de overige eisen van onderdeel q, waaronder m.n. de 
naburigheidseis. Aan deze eis dient separaat getoetst te worden, zo blijkt uit Hof Den Haag 26 maart 
1998, ECU:NL:GHSGR:1998:BM4721, alsmede Hof Den Haag 1 juni 2001, ECLI:NL:GHSGR:2001: 
AV6186.
173. Voorheen Dienst LASER geheten, daarvoor directeur Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie (LNO) 
en nog weer eerder Hoofd-ingenieur-Directeur (HID) van de Landinrichting, aldus S.B.J. van Heijst, 
'Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (1)’, p. 129. Tot 1 
januari 2014 was de Dienst bekend als Dienst Regelingen (DR) en sinds die datum als Rijksdienst 
voor Ondernemend Nederland (RVO.nl). Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A3.c.
174. Aldus A.J. Janssen, ‘Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?', p. 7.
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was. Mocht de inspecteur toch aan de juistheid van de verklaring twijfelen, dan schreef 
§ 37, onderdeel g van de Toelichting WBR voor dat hij de vrijstelling voorlopig diende 
toe te passen en de zaak diende voor te leggen aan het Ministerie van Financiën. In de 
literatuur175 is wel gesteld dat § 37, onderdeel g Toelichting WBR (impliciet) bepaalde 
dat voor de toepassing van de eis ‘verbetering landbouwstructuur’ de inspecteur de 
kennis, benodigd voor de beantwoording van de vraag of voldaan was aan deze eis, 
niet in huis had. Hij moest immers verplicht te rade gaan bij LASER. Een ontkennend 
oordeel van LASER bond de inspecteur overigens niet: ook bij een weigering van de 
overlegging van de ‘WL-verklaring’ diende de inspecteur zelf te onderzoeken of de 
vrijstelling niet van toepassing is.176
Zie hier een fraaie parallel tussen de ‘WL-verklaring', de goedkeuring van de kavelruil 
door DLG en de fiscale weerslag daarvan, waarbij in de plaats van ‘verbetering 
landbouwstructuur’ uiteraard ‘objectieve verbetering’ gelezen dient te worden. De 
inspecteur was, voor de standpuntbepaling omtrent de landbouwstructuur verplicht 
om het oordeel van LASER af te wachten. Voor kavelruilen onder de Landinrichtings­
wet diende de inspecteur de goed- of afkeuring van de kavelruil door DLG af te 
wachten, waarna hij, afhankelijk van de stand van zaken in fiscalibus in een bepaalde 
periode, nog een separate toetsingsmogelijkheid had. In het bijzonder gedurende de 
periode van de (tijdelijke) ‘indicatieve’ status van de goedkeuring voor de fiscale 
vrijstelling,177 zijn de overeenkomsten met de fiscale dimensie van de ‘WL-verklaring’ 
opvallend te noemen. Het oordeel van LASER (het al of niet afgeven van de W L - 
verklaring) was in beginsel bepalend. Alsdan werd de verbetering landbouwstructuur 
geacht aanwezig te zijn. Een treffende overeenkomst met de fictie-achtige verschijn­
selen die op diverse plaatsen binnen de civielrechtelijke en fiscale dimensie van de 
kavelruil werden aangetroffen.178
Sinds de invoering van artikel 6a UBBR was de aanvraag van de WL-verklaring niet 
langer nodig.179 Wel bestond de mogelijkheid dat het agentschap LASER een bindend 
advies aan de inspecteur gaf met betrekking tot de vraag of de aankoop van de 
landerijen leidde tot een verbetering van de landbouwstructuur. De fiscus kon dus, ook 
na het vervallen van de verklaring, steeds blind varen op de kennis en expertise van 
LASER.
175. Zie A.J. Janssen, ‘Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?’, p. 7.
176. Hof Arnhem 8 februari 1991, lnfobull. 91/287.
177. Zie uitgebreid onderdeel C3 van het vorige hoofdstuk.
178. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdelen A.4.C en E.l.9, alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdelen B.3.C.1 
en C.4.b.
179. H.F.R.M. van Thiel, ‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, p. 31 
merkt in dit kader het volgende op: 'Ook het notariaat zal niet rouwig zijn om het feit dat de verklaring 
verbetering van de landbouwstructuur door Laser is te komen vervallen. Het tijdrovende invullen van het 
aanvraagformulier is, evenals het nijver inkleuren met rood, geel, blauw en groen van het daarbij 
behorende topografische kaartje, niet meer nodig Daarmee behoren één van de laatste genoegens uit 
onze kinderjaren definitief tot het verleden.' Diverse notarisklerken, die deze ‘goede oude tijd’ hebben 
meegemaakt, zullen dit laatste volmondig kunnen beamen. Van mijn promotor begreep ik dat ook 
hij in zijn tijd als (beginnend) kandidaat-notaris menige ‘kleurplaat’ heeft vervaardigd.
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Net als bij de naburigheidseis het geval was, ontstond ook ten aanzien van de eis
Verbetering landbouwstructuur' en vóór de invoering van artikel 6a, lid 1, onderdeel b
UBBR, een flinke stroom aan jurisprudentie. Een kleine selectie, ter bepaling van de
sfeer:180
-  Hof Leeuwarden 19 mei 1978:181 niet voldoende is dat door de verkrijging de 
structuur van het bedrijf van de verkrijger verbetert. Er moet tevens worden gelet 
op de landbouwstructuur in het desbetreffende gebied in het algemeen;
-  Hof Leeuwarden 1 september 1978:182 een aankoop die op zichzelf beschouwd niet in 
het belang van de verbetering van de landbouwstructuur is, kan toch in de vrijstelling 
delen, indien door een ten tijde van de eerste aankoop redelijkerwijs te verwachten 
volgende aankoop wel een verbetering van de landbouwstructuur optreedt;
-  Hof Den Bosch 30  maart 1982:183 ondanks de weigering tot afgifte van een 
verklaring door de H1D van de Landinrichting is toch sprake van verbetering van 
de landbouwstructuur, aangezien door de verkrijging ongewenste versnippering 
van landerijen is verminderd, er sprake is van afstandsverkleining tot de huis- 
kavel184 en eigendom in de plaats is gekomen van mondelinge pacht van los land;
-  Hoge Raad 22 juli 1985:185 ook de verkrijging van de eigendom van reeds in 
erfpacht bezeten landerijen kan onder omstandigheden de verbetering van de 
landbouwstructuur bevorderen;
-  Hof Arnhem 21 oktober 1988:186 belanghebbende heeft twee percelen land in 
eigendom. Hij verkrijgt een naastgelegen perceel. Ondanks de overduidelijke 
naburigheid ten opzichte van de oude percelen, levert de verkrijging geen verbe­
tering van de landbouwstructuur op, gezien de afstand van tien kilometer tussen 
het aangekochte land en belanghebbendes bedrijfsgebouwen;
-  Hof Leeuwarden 13 oktober 1989:187 een 79-jarige verkrijger verkrijgt de door hem 
reeds gedurende twintig jaar gepachte landerijen. Ondanks dat de indruk bestaat 
dat sprake is van een afbouwend bedrijf, neemt het Hof aan dat het een op 
instandhouding gerichte, bedrijfseconomische eenheid betreft. Er is derhalve 
sprake van verbetering van de landbouwstructuur;
180. Voor een uitgebreid overzicht zij verwezen naar Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van 
rechtsverkeer, aant 6 (üd 1 onderdeel q) Verbetering van de landbouwstructuur (tijdvak 1) bij: Wet 
op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. 
van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, 
bijlage 2.
181. Hof Leeuwarden 19 mei 1978, ECU:NL:GHLEE:1978:AX2581, BNB 1979/162.
182. Aldus Hof Leeuwarden 1 september 1978, ECL1:NL:GHLEE:1978:AX2602, BNB 1979/249. Zie tevens 
hiervoor.
183. Hof Den Bosch 30 maart 1982, ECU:NL:GHSHE:1982:AW9155, BNB 1983/163.
184. Het lijkt wel de aanvraag voor de goedkeuring van een kavelruil bij DLG, waar ook argumenten als 
afstandsverkorting en vermindering van de versnippering dikwijls werden gebruikt
185. HR 22 juli 1985, ECU:NL:HR:1985:AW8224, BNB 1985/263.
186. Hof Arnhem 21 oktober 1988, Infobull. 89/47.
187. Hof Leeuwarden 13 oktober 1989, ECLI:NL:GHLEE:1989:AW1998, BNB 1991/156.
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-  Hoge Raad 12 september 1990 :188 onder meer de toename van de versnipperde 
ligging van belanghebbendes grondareaal door de verkrijging is niet in het belang 
van een verbetering van de landbouwstructuur;189
-  Hof Leeuwarden 4  oktober 1995:190 belanghebbende verkrijgt een perceel, gelegen 
op 25 meter van reeds in zijn bezit zijnde landerijen en op zesenhalve kilometer 
van de bedrijfsgebouwen. Ondanks grote afstand tussen het aangekochte land en 
belanghebbendes bedrijfsgebouwen is toch sprake van een verbetering van de 
landbouwstructuur.
Vóór de invoering van het voomoemde artikel had de wetgever al eens geprobeerd om 
duidelijkheid te scheppen. Met ingang van 1 oktober 1993 werden namelijk de 
afstandscriteria, die door het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 
werden gehanteerd voor de afgifte van een ‘verklaring verbetering landbouwstruc­
tuur’, verruimd.191 De volgende criteria golden:
-  glastuinbouwbedrijven: maximaal evenveel kilometers als het aantal verkregen hec­
tares grond. De afstand mocht echter niet meer bedragen dan tweeënhalve kilometer;
-  overige bedrijven met een oppervlakte tot vijf hectare: maximaal twee keer zoveel 
kilometers als het aantal verkregen hectares grond. De afstand mocht echter niet 
meer bedragen dan vijf kilometer;
-  overige bedrijven met een oppervlakte van vijf hectare of meer: maximaal evenveel 
kilometers als het aantal verkregen hectares grond. De afstand mocht echter niet 
meer bedragen dan tien kilometer;
-  voor de overige bedrijven diende de verkregen oppervlakte ten minste 0,25 hectare 
te bedragen.192
Uit deze opsomming blijkt dat er van de verwachte duidelijkheid in de praktijk weinig 
terechtkwam. Ook de verruimde normen, die overigens, in tegenstelling tot hetgeen 
door sommige auteurs193 werd verkondigd, volledig los stonden van de afstands­
criteria ten aanzien van de naburigheidseis, leverden veel jurisprudentie op.
Pas vanaf 1 januari 2001 was de situatie voor eenieder duidelijk en kenbaar, door de 
invoering van artikel 6a, lid 1 UBBR. De vraag die echter gesteld kan worden is of de 
‘afstandsbepalingen’ uit het Uitvoeringsbesluit niet enigszins rigide waren in het licht 
van de benodigde (toekomstige) schaalvergroting binnen de landbouw: hoewel voor
188. HR 12 september 1990, ECLI:NL:HR:1990:ZC4383.
189. A contrario geredeneerd levert een afname van de versnippering in beginsel wel een structuurver­
betering op. Deze gedachte is ook volledig in lijn met één van de pijlers van het fenomeen 
landinrichting in Nederland (en kavelruil in het bijzonder): het tegengaan van de versnippering 
van (landbouw)gronden.
190. Hof Leeuwarden 4  oktober 1995, nr. 1783/93, PW 20609.
191. Zie J.P. Sturm, ‘Verbetering landbouwstructuur’, in: FBN 1993/123. Zie tevens Y.E. Gassler, M.L.M. van 
Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, § 2.3.27.B.d, alsmede AJ. Janssen, 
‘Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?’, p. 7.
192. Persbericht Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, nr. 79, V-N 1993, p. 3132, punt 30. 
Zie tevens J.P. Sturm, Verbetering landbouwstructuur’.
193. O.a. S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 
(1)’, p. 129.
460
VERGELIJKING MET ANDERE (AGRO-)FISCALE VRIJSTELUNGEN IN DE OVERDRACHTSBELASTING III.C1
de meeste bedrijven, zeker binnen de melkveehouderij, deze schaalvergroting zou 
plaatsvinden binnen een straal van 25 kilometer van de bedrijfsgebouwen, hoefde dit 
binnen een aantal andere sectoren niet per definitie het geval te zijn: enkele groot­
schalige akkerbouwbedrijven zouden bijvoorbeeld in hun uitbreidingsbehoefte ge­
remd kunnen worden door het afstandscriterium, waardoor de structuurverbetering in 
relatie tot het economisch perspectief enigszins zou kunnen worden belemmerd.194 
Ter gelegenheid van de hierna in onderdeel C.2 te bespreken wijziging van onderdeel q, 
is het afstandscriterium geheel vervallen, waardoor dit (potentiële) remmende effect 
op de schaalvergroting sinds 1 januari 2007 niet meer aanwezig is.
De in de praktijk nog bestaande vragen werden door de staatssecretaris in een vraag- 
en antwoordenbesluit van 18 februari 2005 behandeld.195 Het besluit, aangekondigd in 
een brief van 20 november 2003,196 werkte terug tot 1 januari 2003. De vragen die in 
de praktijk gesteld werden hadden voornamelijk betrekking op de gevolgen van het 
nieuwe, in het Uitvoeringsbesluit neergelegde beleid ten aanzien van gebruik door een 
ander dan de verkrijger van de verkregen landbouwgrond, waarbij veelal de pachter de 
uiteindelijke gebruiker was. De staatssecretaris gaf in antwoord op de vragen aan als 
uitgangspunt te hanteren dat de verkregen landerijen in exploitatie moesten worden 
genomen binnen de agrarische onderneming van de verkrijger. Deze visie, die een 
afwijking van de bestaande rechtspraak inhield,197 was gebaseerd op de inhoud van 
artikel 6a lid 1 onderdeel b UBBR, waar met zoveel woorden vermeld stond dat de 
verkrijger de landerijen zelf bedrijfsmatig diende te exploiteren. De belegger die de 
gronden verwierf en vervolgens verpachtte, kwam om die reden volgens de staats­
secretaris niet in aanmerking voor de vrijstelling. Het uiteindelijk gebruik van de 
landbouwgronden was derhalve niet relevant.198
De vrijstelling kon echter, met toepassing van de hardheidsclausule, toch van toepas­
sing zijn in een aantal gevallen waarin de verkrijger de verkregen grond (deels) in 
gebruik gaf aan anderen, zo besliste de staatssecretaris in het besluit. Een van deze 
gevallen betrof de hiervoor vermelde belegger die de landerijen na verwerving via een 
langlopend pachtcontract of een langlopend erfpachtrecht199 in gebruik gaf aan een 
persoon (of personenvennootschap) ter vergroting van diens bedrijfsmatig gebruikte 
landerijen. Een dergelijke (particuliere of institutionele) belegger had toch recht op de 
vrijstelling, mits hij voldeed aan de naburigheidseis en de éénjaarstermijn en mits de
194. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 36.
195. Besluit van 18 februari 2005, nr. CPP2004/1011M, V-N 2005/13.17, Notamail 2005/65.
196. Ministerie van Financiën 20 november 2003, nr. WV 2003-00280 U, Notamail 2003/262. Aangezien 
er bijna twee jaar zit tussen aankondiging en publicatie van het begunstigende beleid, is over de 
casus die leidde tot de aankondiging in de tussentijd geprocedeerd. Zie Hof Arnhem 25 februari 
2005, AWB 03/01914, niet gepubliceerd, Notamail 2005/38. Zie tevens R.P. van Baaren, 'In hoeverre 
belemmert doorverkoop de vrijstelling verbetering landbouwstructuur', in: FBN 2005/20.
197. Zie bijv. HR 30 november 1977, ECLI:NL:HR:1977:AX3179, BNB 1978/10. Zie tevens B.F. Preller, 
‘Aankoop van verpachte grond en de vrijstelling van artikel 15.1.q WBR’, in: FBN 1999/41.
198. Dit is een groot verschil met de huidige, sinds 1 januari 2007 van kracht zijnde cultuurgrondvrij­
stelling, waar, zoals hierna in onderdeel C.4 zal blijken, het uiteindeiyk gebruik van de grond de 
bepalende factor is.
199. Zie omtrent de afbakening tussen pacht en erfpacht art. 7:399d BW.
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landerijen maximaal 25 kilometer verwijderd lagen van de bedrijfsgebouwen van de 
(erf)pachter. Onder (nagenoeg) dezelfde voorwaarden had ook de verkrijger van 
landerijen, die de grond direct na de verkrijging in gebruik gaf aan een personenven­
nootschap waarin hij zelf medevennoot was, recht op de vrijstelling.200
De nieuwe visie, waarbij de bedrijfsmatige exploitatie door verkrijger zelf diende te 
geschieden en er, los van de hiervoor goedkeuringen, niet langer ruimte bestond om 
te kijken naar het uiteindelijke gebruik van de landerijen, leverde, ook na de publicatie 
van het goedkeurende beleid, een storm aan kritiek in de literatuur op.201 Ook de 
rechtspraak liet zich niet onbetuigd: de Hoge Raad besliste op 13 juli 2007202 dat de eis 
uit 6a lid 1 onderdeel b UBBR ten onrechte gesteld werd. Het begrip ‘verbetering van 
de landbouwstructuur’ werd daardoor onnodig beperkt. De bedrijfsmatige exploitatie 
diende als eis te blijven gelden, maar de extra voorwaarde, inhoudende dat deze 
exploitatie door de verkrijger zelf diende plaats te vinden werd als onverbindend 
bestempeld.203
Zoals hiervoor in onderdeel d in fine aangegeven, konden de eisen uit artikel 6a, lid 1, 
onderdeel b UBBR niet los worden gezien van de in onderdeel a van hetzelfde artikel 
opgenomen eisen voor naburigheid.204 Het vereiste van naburigheid kwam namelijk, 
behalve als zelfstandig criterium (zie het vorige onderdeel), ook aan de orde als 
onderdeel van de toets of sprake is van verbetering van de landbouwstructuur.205 
De afstand van de bedrijfsgebouwen tot de verkregen landerijen (die, zoals gezegd, 
maximaal 25 kilometer mocht bedragen) werd daarbij op dezelfde manier gemeten als 
bij het naburigheidscriterium.
200. Zie tevens H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip “verbetering landbouwstructuur”'.
201. Zie o.m. R.P. van Baaren, ‘Verbetering van de landbouwstructuur en gebruiksrechten van derden’, in: 
FBN 2005/59, redactie FBN, 'Artikel 6a (oud) Uitvoeringsbesluit BR was in strijd met artikel 15.1.q 
(oud) WBR’, A.J. Janssen, 'Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?’, p. 7, alsmede M. Monteiro, ‘Landbouw- 
structuurvrijstelling bij voortzetting oude bedrijf gedurende één jaar’, in: NTFR 2009/458.
202. HR 13 juli 2007, ECU:NL:HR:2007:AU9530, BNB 2007/271. Zie tevens onderdeel C3 hierna, alsmede 
hfdst. II, onderdeel C.3.C. Zie voor de (gecasseerde) Hofuitspraak Hof Amsterdam 29 april 2005, ECU: 
NL:GHAMS:2005:AT5047, Notamail 2005/107. In dezelfde zin: Hof Arnhem 8 september 2004, ECU: 
NL:GHARN:2004:AR3596, Notamail 2004/221. Zie tevens R.P. van Baaren, ‘In hoeverre belemmert 
doorverkoop de vrijstelling verbetering landbouwstructuur’. Zie tevens HR 7 juli 1993, ECU:NL: 
HR:1993:ZC5404, alsmede Hof Leeuwarden 25 maart 2005, ECLI:NL:GHLEE:2005:AT2844, Notamail 
2005/85.
203. Zie tevens onderdeel C.4 hierna. Uit de conclusie van A-G Wattel d.d. 25 oktober 2013, ECLI:NL: 
PHR:2013:1152 blijkt overigens dat, t.a.v. het in art. 5 lid 2 UBBR gestelde crediteringsmaximum voor 
de inbrengvrijstelling ex art 15, lid 1, onderdeel e, WBR, deze nadere voorwaarde wel degelijk een 
wettelijke basis in art 15, lid 1, onderdeel e, WBR vindt en de wetgever kennelijk, anders dan in de 
zaak HR 13 juli 2007 voor de vrijstelling van onderdeel q, wél de wens had een zo vergaande 
bevoegdheid aan de besluitgever te delegeren.
204. Zie Y.E. Gassler, M.L.M. van Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, 
§ 2.3.27.B.d.
205. Zie tevens HR 30 januari 1980, ECU:NL:HR:1980:AX0065, alsmede H.F.R.M. van Thiel, 'Verruiming 
vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, p. 29.
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f. Samentelling van verkrijgingen
Voor de toepassing van de vrijstelling werden, zo blijkt uit § 37, lid 8 van de Toelichting 
WBR, verkrijgingen (waaronder ook schenkingen) binnen een periode van vijf jaar 
door dezelfde verkrijger samengeteld. Deze samentelling had slechts gevolgen voor de 
toetsing aan de oppervlakte-eis en bracht geen wijziging in het tijdstip van de 
verkrijgingen.206 Net als de oppervlakte- en bezitseis, was ook de samentellings- 
regeling ingevoerd ter voorkoming van misbruik van de vrijstelling door splitsing van 
aankopen,207
Ingeval, voor de werking van de bezitseis, sprake was van toepassing van één van de 
hiervoor in onderdeel c behandelde goedkeuringen inzake het meetellen van de 
bezitsperiode van een rechtsvoorganger van de verkrijger, diende voor de samentelling 
op grond van § 37, lid 8 van de Toelichting WBR de bewuste verkrijging (krachtens 
erfrecht, verdeling, boedelmenging of overdracht) buiten beschouwing te worden 
gelaten. Het tijdstip van verkrijging door de rechtsvoorganger was alsdan bepalend 
voor de vraag of samentelling diende plaats te vinden. In § 37, onderdeel f van de 
Toelichting WBR werden enkele voorbeelden gegeven, die duidelijk maakten hoe de 
samentelling in de praktijk uitwerkte.
2. ‘Werken aan winst’ en verdere ontwikkelingen
In het kader van de w et ‘Werken aan winst’208 is met ingang van 1 januari 2007 in 
artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR, ter compensatie van de landbouwsector,209 een 
nieuwe, algemene vrijstelling voor verkrijging van ten behoeve van de in de land­
bouwsector bedrijfsmatig geëxploiteerde cultuurgrond, daaronder begrepen de rech­
ten van erfpacht of beklemming daarop, opgenomen, Deze vrijstelling dient ter 
vervanging van de bestaande vrijstellingen van artikel 15, lid 1, onderdelen q, s, v en 
w WBR.210
Met name de aanpassing van het oude onderdeel q verdient in dit kader de aandacht. 
Dit onderdeel, dat doorspekt was met allerhande (versnipperde) eisen en voorwaar­
den, zoals hiervoor besproken, was verantwoordelijk voor een niet-aflatende stroom 
aan literatuur en jurisprudentie. Daarnaast zorgden de continue aanpassingen, goed­
keuringen en resoluties voor een onoverzichtelijk geheel.211 Vereenvoudiging van de 
vrijstelling was dus gewenst. Ter gelegenheid van de aanpassing van onderdeel q zijn
206. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 8 (Lid 1 
onderdeel q) Samenvoeging van verkrijgingen (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, 
artikel 15. Zie tevens S.BJ. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 
januari 1998 (1)’, p. 129.
207. Kamerstukken I I 1970/1971,10560, nr. 22. Zie tevens onderdeel c hiervoor.
208. Wet van 30 november 2006, Stb. 2006, 631, Notamall 2007/142.
209. Aldus A.J.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doel[en] bereikt?’, in: WFR 2009/325.
210. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H, van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 25.
211. Zie HJ. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip “verbetering landbouwstructuur'”.
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tevens enkele andere vrijstellingen (onderdelen s, t, v en w) ‘in elkaar geschoven’ en, 
tezamen met het oude onderdeel q, verworden tot ‘het nieuwe q’.212
De tekst van de nieuwe, vereenvoudigde213 vrijstelling, veelal aangeduid als ‘cultuur- 
grondvrijstelling’, luidt als volgt:
‘I. Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de 
verkrijging: (...)
q. van ten behoeve van de landbouw bedrijfsmatig geëxploiteerde cultuurgrond, daaronder begrepen de 
rechten van erfpacht o f beklemming daarop. Onder cultuurgrond wordt mede begrepen de ondergrond van 
glasopstanden. De belasting die door toepassing van deze bepaling niet is geheven, is alsnog verschuldigd 
indien de exploitatie als zodanig niet gedurende ten minste tien jaren wordt voortgezet. De vorige volzin is 
niet van toepassing indien binnen de aldaar bedoelde termijn de cultuurgrond door overheidsbeleid aan de 
landbouw wordt onttrokken ten behoeve van de ontwikkeling en instandhouding van natuur en land- 
schap;'
Aangetekend moet worden dat de laatste volzin, die een beperking van de voortzet- 
tingseis inhoudt, aan de wettekst is toegevoegd bij Fiscale onderhoudswet 2 0 0 7 214 De 
toevoeging heeft terugwerkende kracht tot en met 1 januari 2007. Zie over de inhoud 
en achtergrond van deze aanvulling nader onderdeel D hierna 215
Uit de wettekst blijkt de vereenvoudigde opzet van de vrijstelling: het aantal nadere 
voorwaarden is sterk gereduceerd ten opzichte van de vóór 1 januari 2007 geldende 
wettekst. Deze simplificatie wordt in de praktijk216 en door de politiek217 als positief 
ervaren. De nieuwe, generieke vrijstelling is daardoor beter hanteerbaar en toepasbaar 
in de praktijk.
Uit de wettekst blijkt voorts dat verkrijging van cultuurgrond die gedurende tien jaren 
bedrijfsmatig wordt geëxploiteerd ten behoeve van de landbouw, vrijgesteld is. In 
de onderdelen 3 en 4 zullen achtereenvolgens de tienjaarseis en de voorwaarde inzake 
bedrijfsmatige-exploitatie nader worden besproken. Ten aanzien van de bedrijfsmatige 
exploitatie zij reeds in dit stadium opgemerkt dat binnen de contouren van de 
cultuurvrijstelling bedrijfsmatige exploitatie ook plaats kan vinden door een ander
212. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 2 (Lid 1 onderdeel 
q) Cultuurgrondvrijstelling bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
213. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 40.
214. Wet van 6 december 2007, houdende wijziging van belastingwetten en enige andere wetten, Stb. 
2007, 503. Hierna tevens: FOW. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe cultuurgrondvrij­
stelling in de WBR‘, in: FBN 2007/14.
215. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en 
natuurgrond’.
216. Zie D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 43.
217. Kamerstukken I I2008/2009,31727, nr. 1, p. 2-4.
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dan de verkrijger. Het uiteindelijk gebruik van de grond is derhalve bepalend.218 Aan de 
persoon van de verkrijger worden geen eisen gesteld 219 Dit is een belangrijke breuk 
met het verleden, alwaar, zoals in onderdeel Gl.e behandeld, sinds 1 januari 2001 
gebruik door derden enkel recht gaf op de vrijstelling indien een beroen kon worden 
gedaan op begunstigend beleid. In het licht van de aldaar besproken uitspraak van de 
Hoge Raad van 13 juli 2007220 waar geoordeeld werd dat de eis uit 6a lid 1 onderdeel b 
UBBR, inhoudende dat deze exploitatie door de verkrijger zélf diende plaats te vinden 
onverbindend was, is deze breuk met het verleden uiteraard goed verklaarbaar.
De in de vrijstelling gehanteerde (nieuwe) term ‘cultuurgrond’ dient op dezelfde wijze 
te worden uitgelegd als het tot 1 januari 2007 in het oude onderdeel q gehanteerde 
begrip ‘landerij’.221 De wijziging in terminologie is slechts ingegeven door een streven 
naar modernisering; inhoudelijke wijzigingen zijn niet beoogd.222 Ook rietvelden die 
duurzaam en bedrijfsmatig als zodanig worden geëxploiteerd, vallen onder dit begrip. 
Dit blijkt met zoveel woorden uit een brief van de Belastingdienst van 14 maart 
2007.223 Blijkens de rechtspraak is ook weidegrond als cultuurgrond aan te merken.224 
Voorts valt ook de ondergrond van glasopstanden onder de vrijstelling. Deze onder­
grond behoeft niet zélf als kweek- of teeltmiddel te worden gebruikt, zoals eerder bij 
een deel van de oude vrijstellingen een voorwaarde was 223 Dit is een belangrijke 
verruiming voor de (moderne) glastuinbouw. Over het gedeelte van de waarde of 
tegenprestatie dat kan worden toegerekend aan de glasopstanden zelf dient overigens 
wel overdrachtsbelasting te worden voldaan.226
Gevolg van het voorgaande is dat, net als bij de oude vrijstelling het geval was, 
opstallen en hun ondergrond niet kunnen delen in de vrijstelling van onderdeel q. 
Voor een vrijgestelde verkrijging van dergelijke onroerende zaken zal derhalve, indien 
mogelijk, een toevlucht moeten worden genomen tot een andere relevante vrijstelling,
218. Vgl. B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor de landbouw’, in: 
FBN 2006/57. In dezelfde zin: A. Verduijn, "Bedrijfsmatige exploitatie' van cultuurgrond’, in: Fiscaal 
Praktykblad 2014/5, p. 13.
219. Aldus J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.1.
220. HR 13 juli 2007, ECL1:NL:HR:2007:AU9530, BNB 2007/271,
221. Kamerstukken II 2006/2007, 30572, nr. 9, p. 9. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie 
Belastingen van rechtsverkeer, aant. 4 (Lid 1 onderdeel q) Cultuurgrond bij: Wet op belastingen 
van rechtsverkeer, artikel 15. Deze gelijkschakeling heeft plaatsgevonden om te voorkomen dat er 
opnieuw jurisprudentie ontstaat over dit begrip. Zie ten slotte B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe 
algemene cultuurgrondvrijstelling voor de landbouw'. A.J.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doel 
[en] bereikt?’ constateert dan ook dat § 37, lid 2 van de Toelichting WBR nog steeds geldt. Zie nader 
onderdeel Cl.b hiervoor.
222. Aldus B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de WBR’.
223. Brief Belastingdienst Randmeren/kantoor Zwolle d.d. 14 maart 2007, Notamail 2007/76.
224. Zie Rb Den Haag 5 februari 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BH3174, Notamail 2009/55, besproken door 
B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De cultuurgrondvrijstelling en de bedrijfsmatige exploitatie van landbouw­
grond’, in: FBN 2009/51.
225. Vgl. de onderdelen A3 ,  A.4, Cl.b en E.2 van dit hoofdstuk. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De 
nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de WBR’.
226. Aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.2. Zie tevens Fiscale 
Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 7 (Lid 1 onderdeel q) Ondergrond 
van glasopstanden bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie ten slotte Rb Den Haag 
22 augustus 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:11084, Notamail 2013/242.
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zoals de vrijstelling van onderdeel b (zulks met uitzondering van de bedrijfswo­
ning)227 of, in het kader van dit onderzoek uiteraard veel belangrijker, onderdeel 1.
Hof Den Haag oordeelde op 8 november 2013228 echter anders: een stuk erf dat als 
verharde parkeerplaats in gebruik is en de ondergrond van een schuur/silo vallen 
volgens het Hof ook onder het begrip ‘cultuurgrond’ en derhalve binnen het bereik van 
artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR. Gelet op het arrest van de Hoge Raad van 25 juni 
199 7 229 alwaar onder meer werd geoordeeld dat voor de vrijstelling opstallen en hun 
ondergrond als één onroerende zaak dienden te worden beschouwd, lijkt mij deze 
uitspraak onjuist, maar het Hof leest in de wetsgeschiedenis bij de aanpassing van 
artikel 15, lid 1, onderdeel q, WBR230 dat er kennelijk anders kan worden geoordeeld. 
Het Hof oordeelt namelijk als volgt:
'Van belang acht het Hof dat, naar de wetgever in die passage betoogt, met de wijziging van de vrijstelling 
door de wetgever geen inhoudelijke verandering is beoogd, dat de cultuurgrond duurzaam en bedrijfs­
matig ten behoeve van de landbouw wordt geëxploiteerd en dat de eis dat de grond bedrijfsmatig ten 
behoeve van de landbouw wordt geëxploiteerd er juist toe strekt de verkrijging voor privédoeleinden en de 
bedrijfsmatige verkrijging ten behoeve van niet-landbouwdoeleinden uit te sluiten van de vrijstelling. In dit 
geval staat wat dat aangaat vast dat de elementen van de grond alle bedrijfsmatig ten behoeve van de 
landbouw in hier bedoelde zin worden geëxploiteerd en dat dus geen sprake is van een verkrijging voor 
privédoeleinden o f voor andere dan landbouwdoeleinden.’231
Mijns inziens berust de gevolgtrekking van het Hof op een onjuiste lezing van de 
wetsgeschiedenis, hoewel ik kan begrijpen dat het Hof door de woorden ‘verkrijging 
ten behoeve van niet-privédoeleinden en de bedrijfsmatige verkrijging ten behoeve 
van niet-landbouwdoeleinden uit te sluiten ( .. .) ’ op het verkeerde been wordt gezet. 
Wanneer teruggegaan wordt naar de herkomst en de inhoud van het begrip ‘landerij’, 
zoals hiervoor in onderdeel Gl.b beschreven, kan er voor een ruime interpretatie van 
dit begrip, zoals door het Hof voorgestaan, mijns inziens geen ruimte zijn. Ook de 
staatssecretaris van Financiën lijkt deze mening te zijn toegedaan, gezien het feit dat 
hij tegen de uitspraak cassatie heeft ingesteld.232
Tot slot zij, in relatie tot de landinrichting, opgemerkt dat door het vervallen van de 
oppervlakte- en bezitseis, de geografische ligging van de te verkrijgen cultuurgrond 
per 1 januari 2007 volkomen irrelevant is.233 Een boer uit Brabant kan derhalve vrij
227. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 4.5 (Lid 1 onderdeel b) 
Dienstbaar aan de onderneming bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
228. Hof Den Haag 8 november 2013, ECLI:GHDHA:2013:4223, Notamail 2014/15. Zie over deze uitspraak 
tevens A. Visscher, A. Verduijn, ‘Fiscale kroniek 2013’, in: Agrarisch recht 2014/2, p, 54.
229. Hoge Raad 25 juni 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA2204, besproken in onderdeel Gl.b hiervoor.
230. Kamerstukken II2006/2007,30572, nr. 9, p. 17-18.
231. r.o. 6.3.
232. Zo blijkt uit de redactionele noot bij Notamail 2014/15. Overigens heeft Hof Den Haag op 4  april 
2014, ECLI:NL:GHDHA:2014:1328, Notamail 2014/102, met nagenoeg dezelfde overwegingen als in 
de uitspraak van 8 november 2013, (nogmaals) geoordeeld dat onder ‘cultuurgrond’ tevens de 
ondergrond van opstallen (niet zijnde glasopstanden) dienen te worden begrepen.
233. Ook de in onderdeel Gl.c van dit hoofdstuk en onderdeel C3.c van het vorige hoofdstuk besproken 
Ruilverkavelingsresolutie is, door het vervallen van de oppervlakte- en bezitseis, niet langer van 
belang.
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van overdrachtsbelasting cultuurgrond aankopen in Friesland, mits hij aan de voor­
waarden uit het nieuwe onderdeel q voldoet. Opvallend is dat de eveneens per 1 
januari 2007  ingevoerde ontkoppeling van de kavelruil op subsidiegebied juist heeft 
geleid tot een ‘provinciaal-territoriale benadering’,234 die in schril contrast staat tot de 
‘provinciaal-neutrale benadering’ die binnen de cultuurgrondvrijstelling geldt. De 
decentralisatie heeft in mijn opinie op dit terrein voor een achteruitgang gezorgd. 
Een insteek op nationaal niveau lijkt, vooral als men de (relatief) geringe omvang van 
ons land mede in ogenschouw neemt, meer te passen bij een agro-fiscale vrijstelling 
dan een gesegmenteerde en daardoor enigszins onoverzichtelijke invalshoek op 
provinciaal niveau.
3. Volgtermijn
Ter voorkoming van oneigenlijk gebruik (waar hebben we dit eerder gezien?) van de 
vrijstelling dient de verkregen cultuurgrond duurzaam te worden gebruikt op de wijze als 
hierna in onderdeel C.4 behandeld.233 De derde volzin van de tekst van de vrijstelling 
dient als volgt te worden geïnterpreteerd: de vrijstelling gaat alsnog verloren indien de 
exploitatie van de cultuurgrond als zodanig niet gedurende ten minste tien jaren wordt 
voortgezet. De nieuwe cultuurgrondvrijstelling is dus vormgegeven als een voorwaarde­
lijke vrijstelling. Op het moment dat niet wordt voldaan aan de tienjaarstermijn en de 
cultuurgrondvrijstelling daardoor alsnog verloren gaat, ontstaat voor iedere verkrijger die 
binnen tien jaar daaraan voorafgaand de grond met toepassing van de vrijstelling heeft 
verkregen de verplichting om binnen een maand aangifte te doen van de verschuldigde 
overdrachtsbelasting, alsmede de verplichting om de aangegeven overdrachtsbelasting 
binnen een maand te voldoen 236 Als de verkrijger deze verplichting niet nakomt, kan 
een naheffingsaanslag m et boete worden opgelegd 237
Deze nieuwe volgtermijn lijkt in vrijwel niets op de hiervoor in onderdeel C.l.c 
behandelde bezitstermijn van vijfjaar uit de oude vrijstelling, hoewel beide termijnen 
in de wet zijn opgenomen met dezelfde achterliggende gedachte: voorkoming van 
misbruik van de vrijstelling. Ingeval van de ‘oude’ vrijstelling was het mogelijke 
misbruik echter gelegen in de splitsing van aankopen en spreiding over verschillende 
jaren,238 terwijl ten aanzien van de huidige vrijstelling, zoals hierna zal blijken, het 
misbruik (vooral) ziet op de (latere) vervreemding van vrijgestelde gronden aan 
derden, met name projectontwikkelaars. Deze ‘angst voor (directe) doorverkoop aan
234. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.5.
235. Kamerstukken I I2006/2007,30572, nr. 9, p. 9.
236. Zie art. 19 lid 3 AWR. Zie tevens art 6 lid 3 AWR jo. art. 3 lid 1 van de Uitvoeringsregeling AWR1994. 
B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de WBR’ wijzen er op dat deze 
betalingstermijn, in geval de genieter van de vrijstelling niet zelf betrokken is bij de beëindiging van 
de exploitatie, onredelijk kort lijkt
237. Aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.4. Zie tevens Hof 
Arnhem-Leeuwarden 19 november 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9362, V-N 2014/7.21 voor de vraag 
tot wanneer de inspecteur mag naheffen indien geconstateerd wordt dat niet langer voldaan wordt 
aan de verplichtingen uit hoofde van de volgtermijn (in de berechte casus de termijn van driejaar ex 
art. 5b UBBR). Volgens het Hof kan de inspecteur vijf jaar, te rekenen vanaf de datum van de 
‘verboden handeling’ nahefïen. Op dat moment ontstaat immers de materiële belastingschuld.
238. Kamerstukken I I 1970/1971,10560, nr. 22.
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derden’ doet direct denken aan de bedrijfsopvolgingsregeling voor de schenk- en 
erfbelasting,239 waar in artikel 35e, lid 1 SW immers, vanwege dezelfde angst, ook 
een volgtermijn is opgenomen, namelijk een voortzettingseis, inhoudende dat de 
opvolger de overgenomen onderneming minimaal vijf jaar dient voort te zetten.240 
Net als bij de BOR het geval is, zijn ten aanzien van de tienjaarstermijn voor de 
cultuurgrondvrijstelling enkele voorzieningen getroffen voor bepaalde situaties waarin 
sprake is van gehele of gedeeltelijke beëindiging van het bedrijf door de opvolger 
binnen de volgtermijn. Het aantal en de werkingssfeer van de voorzieningen binnen de 
BOR, zoals ingeval van overlijden en verkoop als gevolg van overheidsingrijpen,241 is 
echter uitgebreider dan bij de cultuurgrondvrijstelling het geval is. De enige voorzie­
ningen die in het kader van de cultuurgrondvrijstelling bestaan betreffen namelijk de 
voorzieningen ingeval van omzetting van cultuurgrond in natuurgrond (en vice versa) 
binnen de volgtermijn en een voorziening voor de situatie dat de verkregen cultuur­
grond door overheidsbeleid onttrokken wordt aan het agrarisch gebruik ten behoeve 
van de ontwikkeling van natuur of landschap. Zie nader onderdeel D, waar deze 
voorzieningen zullen worden beschreven.
Een andere vergelijkbare volgtermijn kan, dichter bij huis, worden gevonden in het 
kader van de vrijstelling van overdrachtsbelasting van artikel 15, lid 1, onderdeel e, 
WBR. Voor deze ‘inbrengvrijstelling’ geldt namelijk een voortzettingseis, opgenomen 
in artikel 5, lid 4  UBBR en inhoudende dat de ingebrachte onderneming gedurende een 
periode van ten minste drie jaren door de verkrijgende vennootschap dient te worden 
voortgezet.242 Ook deze eis is ingevoerd ter voorkoming van misbruik van de 
vrijstelling 243 Overtreding van deze eis leidt, net als bij de cultuurgrondvrijstelling 
het geval is, tot naheffmg van de niet geheven overdrachtsbelasting.244 Net als bij de 
BOR en de cultuurgrondvrijstelling het geval is, bevat ook de inbrengvrijstelling enkele 
voorzieningen voor bijzondere situaties die zich voor kunnen doen tijdens de looptijd 
van de volgtermijn.245
239. Zie artt. 35b t/m 35f Successiewet 1956. Zie tevens onderdeel l.a hiervoor.
240. Zie tevens I.J.EA. van Vijfeijken, N.C.G. Gubbels, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012- 
2013, Deventer: Kluwer 2012, § 11.4.0. Overigens is in art. 35d SW een bezitstermijn van één jaar 
voor bedrijfsopvolgingen bij overlijden opgenomen. Zie Kamerstukken I I 2008/2009, 31930, nr. 3, 
p. 41, alsmede I.J.FA. van Vijfeijken, N.C.G. Gubbels, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 
2012-2013, § 11.3.0. Deze bezitstermijn vertoont enige overeenkomsten met de hiervoor in 
onderdeel C.l.c behandelde bezitseis.
241. Vgl. art. 3.65 resp. art. 3.54 Wet IB 2001. Zie tevens art. 10 Uitvoeringsregeling schenk- en 
erfbelasting, alsmede B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor 
de landbouw’.
242. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 3.1 (Lid 1 
onderdeel e) Voorwaarden inbrengvrijstelling bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
243. Zie Kamerstukken II1995/1996,24428, nr. 3, p. 12, waar, ten aanzien van de nadere voorwaarden die 
gesteld worden aan (onder meer) de inbrengvrijstelling, het volgende te lezen is: ‘In het onderhavige 
kader komt dat neer op voorwaarden waarmee wordt beoogd te waarborgen dat het feitelijke resultaat 
van de bedoelde transacties, al dan niet in onderlinge samenhang, niet slechts is de overdracht van 
onroerende zaken zonder dat overdrachtsbelasting is betaald.’ Het enkele ontgaan van de overdrachts­
belasting mag dus niet het enige doel zijn van de inbreng.
244. Zie J.J.M. Jansen, ‘Voortzettingsvereisten bij bedrijfsopvolgingsfaciliteiten’, in: WFR 2005/229. Zie 
tevens J.W A Rheinfeld, ‘De voortzettingseis bij inbreng in een BV ', in: FBN 2011/23.
245. Vgl. art. 4 lid 5 UBBR.
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Wanneer deze drie volgtermijnen met elkaar worden vergeleken, valt direct op dat de 
lengte van de diverse termijnen nogal uiteenloopt. Niet duidelijk is waarom voor 
de schenk- en erfbelasting een absolute voortzettingstermijn van vijf jaar geldt, bij de 
inbrengvrijstelling voor de overdrachtsbelasting een termijn van drie jaar voldoende 
wordt geacht, terwijl voor de cultuurgrondvrijstelling een termijn van tien jaar geldt. 
Harmonisatie en afstemming tussen de diverse volgtermijnen lijkt mij, voor de 
overzichtelijkheid en kenbaarheid, gewenst.246
Daarbij zij (tevens) opgemerkt dat de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel b, WBR, 
die ziet op bedrijfsopvolging in de familiesfeer, wel een voortzettingseis, maar geen  
termijn voor deze voortzetting bevat Voldoende is dat ten tijde van de overneming 
aannemelijk is dat het familielid de onderneming persoonlijk zal gaan voortzetten. De 
afwezigheid van een dergelijke termijn is, zo blijkt uit de rechtspraak, een bewuste 
keuze van de wetgever geweest om zo min mogelijk drempels op te werpen voor de 
bedrijfsopvolging.247 Dit maakt de onoverzichtelijkheid en het gebrek aan coördinatie 
tussen de diverse vrijstellingen en de (al dan niet) daarbij behorende volgtermijnen 
nog groter.
Naast de opmerkingen ten aanzien van de tienjaarstermijn in fiscaal-rechtsvergelij- 
kend perspectief, valt, wanneer de tienjaarstermijn zelfstandig wordt beschouwd, op 
dat de lengte van de termijn nogal fors is. In de literatuur is dit meermaals aange­
ven.248 Van de Kerkhof heeft in dit kader gepleit voor een inkorting van de termijn tot 
vijf jaar249 Ook tijdens de parlementaire behandeling van de nieuwe cultuurgrond­
vrijstelling werd, door Tweede Kamerlid Rouvoet, een pleidooi gevoerd voor een 
kortere volgtermijn, in dit geval naar zes jaar. Rouvoet heeft zich echter door de 
navolgende woorden van minister Zalm laten overtuigen:250
'De regeling over de cultuurgrond riep nog een paar vragen op, onder meer over de termijn van tien jaar 
voor de vrijstelling. De gedachte hierachter is natuurlijk dat het niet de bedoeling is dat er vrijstelling 
wordt verleend op cultuurgrond die wordt vervreemd en vervolgens wordt doorverkocht aan een 
projectontwikkelaar. Er is een zekere termijn nodig om te voorkomen dat er even iets wordt tussen 
geschoven waarna de grond alsnog met veel winst wordt verkocht aan een projectontwikkelaar. Daar is die 
faciliteit niet voor bedoeld. Het ministerie van Landbouw heeft gewezen op de mogelijkheid dat de grond 
door middel een tussentijds verkoopje (sicl.JR) alsnog wordt bestemd voor Juncties die niets te maken 
hebben met cultuurgrond Bedrijfsopvolging door kinderen is geen enkel probleem als de kinderen het 
bedrijf nog minstens tien jaar voortzetten. Het wordt wel een probleem als een kind de grond die het via de 
bedrijfsopvolging heeft verkregen, onmiddellijk doorverkoopt aan een projectontwikkelaar. Daar is de 
faciliteit ook niet voor bedoeld.
Er moest dus een termijn worden gekozen. De heer Rouvoet heeft een punt als hij zegt dat er ook nog wel 
andere termijnen denkbaar zijn. Naarmate de termijn korter wordt, is het risico groter dat wij ons doel
246. Zie tevens J.WA. Rheinfeld, ‘De voortzettingseis bij inbreng in een BV ’.
247. HR 1 april 2005, ECU:NL:HR:2005:AT3030. Zie tevens J.C van Straaten, Wegwijs in de overdrachts­
belasting, onderdeel 7.5.
248. Zie ojn . Zie B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor de land­
bouw’, alsmede AJ.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doel[en] bereikt?’.
249. H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip “verbetering landbouwstructuur’”.
250. Zie tevens: AJ.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doel[en] bereikt?’.
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voorbij schieten. Op cultuurgrond die voor de landbouw beschikbaar blijft, hoeft bij wisseling van eigenaar 
geen overdrachtsbelasting te worden betaald. Het is niet de bedoeling dat er geen overdrachtsbelasting 
wordt betaald als de grond voor een andere bestemming wordt aangewend. In overleg met het ministerie 
van Landbouw zijn wij tot de conclusie gekomen dat tien jaar een mooie termijn is. Zo wordt geprobeerd zo 
veel mogelijk cultuurgrond zo lang mogelijk in de landbouw te houden. Daarmee blijft het doel van de 
vrijstelling zo veel mogelijk overeind. Als de Kamer echter zegt dat zij zeven ook een mooi getal vindt -  het 
getal der volheid -  kan ik dat niet ontkennen, maar twaalf is ook een mooi getal.’251
De hiervoor beschreven angst voor oneigenlijk gebruik van de vrijstelling door 
projectontwikkelaars heeft ertoe geleid dat de minister, ondanks de roep om een 
inkorting van de volgtermijn, vasthield aan de termijn van tien jaar. Impliciet is uit de 
woorden van de minister op te maken dat de duur van tien jaar vrij willekeurig is (‘Er 
moest een termijn worden gekozen’). Ter gelegenheid van de in 2007 uitgevoerde 
evaluatie van (onder meer) de vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbe­
lasting is aangegeven dat de forse lengte van de volgtermijn mogelijk een knelpunt 
voor de toepassing van de cultuurgrondvrijstelling kan opleveren.252 Deze constate­
ring is echter, tot op heden, geen aanleiding geweest om tot inkorting van de 
volgtermijn over te gaan.
Voor de verkrijger van cultuurgrond is de impact van de volgtermijn aanzienlijk. Hij 
wordt gedurende ‘zijn’ tienjaarsperiode namelijk ook geconfronteerd met het verval van 
de vrijstelling indien hij ten tijde van het niet langer voldoen aan de voorwaarde niet 
meer zelf eigenaar van de grond is. De verkrijger loopt aldus het risico dat hij buiten eigen 
toedoen het bedrag van de vrijgestelde overdrachtsbelasting alsnog verschuldigd is 
indien de bedrijfsmatige exploitatie van de grond binnen de tienjaarstermijn door de 
opvolgende verkrijgers) feitelijk wordt beëindigd. De vrijgestelde overdrachtsbelasting 
wordt immers, zonder belastingrente,253 nageheven bij de oorspronkelijke verkrijger. 
Overigens zal dit risico zal in het algemeen wel meevallen, omdat voor de opvolgende 
verkrijger vaak een ‘eigen’ tienjaarstermijn zal gaan lopen als gevolg van een door deze 
verkrijger benutte vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel q (of s) WBR. Daardoor 
ontstaat voor deze verkrijger een eigen belang om gedurende ‘zijn’ tienjaarstermijn het 
perceel bedrijfsmatig te blijven gebruiken. Het risico voor de vervreemder op verval van 
de vrijstelling is in een dergelijke situatie relatief klein 254
Desondanks is het voor de verkrijger, zo merkt ook de minister in de toelichting op het 
wetsvoorstel op,255 verstandig om bij vervreemding van de grond binnen de tien­
jaarstermijn te bedingen dat de koper hem vrijwaart van de (fiscale en financiële) 
gevolgen van staking van de exploitatie voordat de tienjaarstermijn van de vervreem- 
der/oorspronkelijke verkrijger is verstreken, en wel door aan de koper een verplichting 
tot voortzetting van de exploitatie op te leggen, versterkt door een kettingbeding
251. Kamerstukken II2006/2007,30572, nr. 13, p. 47.
252. Zie D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen 
voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 43.
253. Zo blijkt uit Kamerstukken 12006/2007, 30 572, nr. C, p. 40. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De 
nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de WBR’.
254. Aldus B.F. Preller, 'De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, 
P -13.
255. Kamerstukken II2006/2007,30572, nr. 9, p. 18.
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(indien de grond binnen de tienjaarstermijn van de oorspronkelijke verkrijger door de 
tweede koper wordt doorverkocht) en een kwalitatieve verplichting.256 Door deze 
voorzieningen in de akte van levering op te nemen, worden nadelige gevolgen van 
verval van de vrijstelling geheel bij de koper neergelegd, De koper is alsdan verplicht 
de restant-tienjaarstermijn van de verkoper af te (laten) maken.
Het hoeft geen betoog dat de notaris op dit terrein zijn meerwaarde kan bewijzen. Door 
de leveringsaktes te voorzien van goede ‘tekstblokken' aangaande de tienjaarstermijn 
en de invloed van opvolgende overdrachten binnen deze termijn, kan de notaris/ 
agrarisch specialist, zich onderscheiden. De door de VASN ontworpen modelbepalin- 
gen kunnen in dit verband een goede basis vormen.257
Dezelfde handelwijze dient overigens te worden gevolgd indien sprake is van een 
herverkaveling binnen de tienjaarstermijn, zulks ter voorkoming van frictie tussen de 
herverkaveling en de tienjaarstermija258 Bij een herverkaveling dient de voortzettings- 
eis, versterkt door een kwalitatieve verplichting en kettingbeding, te worden opgenomen 
in het ruilplan en de ruilakte. Daarbij kan, zo ben ik met Preller van mening, deze 
voorziening in herverkavelingssferen worden gekwalificeerd als een last die met betrek­
king tot de in het plan van toedeling opgenomen onroerende zaak bestaat, zoals 
beschreven in artikel 60  WILG.259 Overigens zal het hiervoor omschreven risico van 
verval van de vrijstelling ten aanzien van de oorspronkelijke verkrijger ingeval van 
toedeling aan een derde door middel van herverkaveling groter zijn dan bij een reguliere 
vervreemding, aangezien bij een herverkaveling, door de werking van de generieke en 
ongeclausuleerde fiscale vrijstelling van onderdeel I, geen ‘eigen’ tienjaarstermijn voor de 
tweede verkrijger zal gaan lopen. Het hiervoor beschreven ‘eigen belang’ voor de 
(tweede) verkrijger om het perceel bedrijfsmatig te blijven gebruiken, is dan ook niet 
aanwezig, hetgeen het risico op verval van de vrijstelling voor de oorspronkelijke 
verkrijger vergroot. Opname van 'beschermende teksten’ in de akte van herverkaveling 
is dus geboden. Ook hier zie ik een belangrijke taak voor de (agro) notaris.
Tot slot zij gewezen op een aantal uitzonderingen op de ‘tienjaarsregel’. Zo blijft (na) 
heffing van overdrachtsbelasting achterwege indien binnen de tienjaarsperiode:
-  (een gedeelte van) de verkregen cultuurgrond aangewend wordt voor de bouw van 
agrarische bedrijfsopstallen. De bouw van deze opstallen kan, aldus de wetgever, 
worden gezien als passend binnen de voortzetting van het agrarische bedrijf260 
Deze uitzondering geldt niet indien sprake is van de bouw van een woning;
256. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor de landbouw’, 
alsmede B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q eh s WBR', 
P -13.
257. Zie voor een goed voorbeeld van een dergelijke regeling B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe 
cultuurgrondvrijstelling in de WBR’.
258. Zie tevens onderdeel D hierna.
259. Ontleend aan: B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s 
WBR’, p. 14.
260. Kamerstukken I 2006/2007, 30572, nr. C, p. 39-40, V-N 2006/61.2, p. 53 en 54. Zie tevens N.J.M. 
Sjerps, ‘De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de overdrachtsbelasting en de samenloop met andere
471
III.C.4 VERGELIJKING MET ANDERE (AGRO-)FISCALE VRIJSTELLINGEN IN DE OVERDRACHTSBELASTING
-  sprake is van een bestemmingswijziging, waardoor de grond niet langer als cultuur­
grond bestemd is. De enkele wijziging van de bestemming is voor de cultuur­
grondvrijstelling nog niet fataal. Pas als binnen de termijn de grond feitelijk niet 
meer als landbouwgrond wordt gebruikt, wordt de vrijstelling teruggenomen.261 
Overigens: indien de grond binnen het kader van het landbouwbedrijf bestemd 
wordt voor natuurdoeleinden, vervalt de vrijstelling niet. Zie in dit verband tevens 
onderdeel D hierna;
-  de verkregen grond door overheidsbeleid onttrokken wordt aan het agrarisch gebruik 
ten behoeve van de ontwikkeling van natuur of landschap.262 Voor een uitgebreide 
bespreking van deze uitzondering zij verwezen naar onderdeel D hierna;
-  de cultuurgrond wordt omgezet in natuurgrond. Ik verwijs, kortheidshalve, we­
derom naar onderdeel D.
4. Bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw
Per 1 januari 2001 is, onder het regime van het oude onderdeel q, een nieuwe 
voorwaarde voor de toepassing van de ‘oude’ q-vrijstelling geïntroduceerd in artikel 
6a, lid 1, onderdeel b UBBR.263 Deze nieuwe voorwaarde heeft betrekking op de wijze 
waarop de verkregen landerijen dienden te worden gebruikt. Er dient volgens de 
wettekst, om te kunnen spreken van een verbetering van de landbouwstructuur, 
sprake te zijn van bedrijfsmatige exploitatie van de verkregen landerijen, waarbij deze 
exploitatie door de verkrijger zelf diende plaats te vinden.264 De introductie van dit 
nieuwe criterium heeft de nodige kritiek opgeleverd in de literatuur. ‘Te vaag' en 
‘onjuist’ luidde het oordeel265 Een begrijpelijke reactie, gezien eerdere de conclusies 
die reeds vóór de invoering van artikel 6a UBBR in de rechtspraak waren getrokken.266
Bij de inwerkingtreding van de nieuwe cultuurgrondvrijstelling per 1 januari 2007 is 
de bedrijfsmatige exploitatie-eis in de wettekst opgenomen. Aan dit begrip dient 
dezelfde inhoud te worden toegekend als aan de in artikel 6a, lid 1, onderdeel b UBBR 
opgenomen eis 267 Het begrip ‘landbouw’ dient door deze gelijkschakeling, net als 
onder het regime van de ‘oude’ q-vrijstelling, ruim te worden geïnterpreteerd en omvat
-> vrijstellingen’, p. 195. Zie ten slotte J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, 
onderdeel 7.20.4, die er (terecht) op wijst dat, hoe redelijk deze regeling ook klinkt, er enige 
willekeur in besloten ligt: indien het agrarische bedrijfsgebouw reeds aanwezig was geweest ten 
tijde van de verkrijging, zou de cultuurgrondvrijstelling immers niet van toepassing zijn geweest op 
de ondergrond van dit gebouw.
261. Kamerstukken I 2006/2007, 30572, nr. C, p. 39-40.
262. Wet van 6 december 2007, Stb. 2007, 503, V-N 2008/4.1. Zie nader Kamerstukken II 2006/2007, 
30572, nr. 2, alsmede Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 8 (Lid 1 
onderdeel q) Tienjaarstermijn bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
263. Ingevoerd bij KB van 14 december 2000, Stb. 565. Zie tevens onderdeel Cl.e hiervoor.
264. Zie voor de nodige nuanceringen als gevolg van het nadien gepubliceerde goedkeurende beleid 
nader onderdeel C.l.e hiervoor.
265. H.F.R.M. van Thiel, ‘Verruiming vrijstelling overdrachtsbelasting voor aankoop naburig land’, p. 30.
266. Zie o.a. Hof Den Haag 17 januari 1990, ECLI:NL:GHSGR:1990:AW6871, V-N 1990, p. 755, punt 1, 
waarover tevens redactie FBN, ‘Vrijstelling overdrachtsbelasting wegens verbetering landbouw­
structuur’, alsmede Hof Den Bosch 7 maart 2000, ECLI:NL:GHSHE:2000:AA6070). Zie tevens Y.E. 
Gassler, M.LM. van Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, § 2.3.27.G.C.
267. Aldus B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor de landbouw'.
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mede veeteelt, akker-, weide-, tuin- en bosbouw.268 Ook de ‘oude’ rechtspraak inzake 
het begrip ‘bedrijfsmatige exploitatie’ is nog van belang voor het nieuwe regime, net 
als rechtspraak van na 1 januari 2007  die betrekking heeft op de ‘oude’ regeling, zoals 
hierna zal blijken.
Het enige verschil tussen ‘oud’ en ‘nieuw’ is gelegen in het feit dat exploitatie door de 
verkrijger zelf niet noodzakelijk is. Sinac is van mening dat, ondanks dit verschil, niet 
echt kan worden gesproken van een wetswijziging omdat, zoals hiervoor in onderdeel 
C.l.e reeds uitgebreid is besproken, voor de oude q-vrijstelling al in gelijke zin was 
beslist. In de visie van de staatssecretaris van Financiën was er overigens wel sprake 
van een wetswijziging, aangezien hij van mening was dat sinds de invoering van artikel 
6a, lid 1, onderdeel b UBBR een verkrijging van door derden te exploiteren landerijen 
enkel op basis van de hardheidsclausule en onder strikte voorwaarden kon worden 
goedgekeurd.269 Dit standpunt is op 13 juli 2007 door de Hoge Raad expliciet als 
onjuist bestempeld.270
Het bedrijfsmatigheidscriterium wordt ruim geïnterpreteerd: zo is de cultuurgrond- 
vrijstelling niet enkel van toepassing ten aanzien van cultuurgrond die ten tijde van de 
verkrijging reeds bedrijfsmatig wordt geëxploiteerd ten behoeve van de landbouw, 
maar ook ten aanzien van grond die bestemd is voor een dergelijke aanwending.271 De 
ratio van het criterium is, net als onder het oude regime, gelegen in het uitsluiten van 
verkrijgingen voor privédoeleinden (de zogenaamde ‘hobbylandbouw’), alsmede de 
verkrijging ten behoeve van niet-landbouwdoeleinden 272 De vrijstelling is derhalve 
alleen van toepassing als de verkregen cultuurgrond dienstbaar is of wordt aan een 
agrarische onderneming.
Het onderwerp ‘bedrijfsmatigheid’ heeft, bij gebrek aan substantiële verduidelijking in 
de wettekst en/of parlementaire toelichting, net als bij de bezitseis en naburigheidseis 
het geval was, aanleiding gegeven tot veel interessante literatuur en jurisprudentie, die 
het bespreken meer dan waard is 273 De reiziger met tunnelvisie is daarbij echter in het 
nadeel, aangezien het doorgronden van de nuances van en grenzen aan het begrip 
‘bedrijfsmatigheid’, net als bij de civielrechtelijke en fiscale grensverkenning van de 
kavelruil het geval is, een goed ontwikkeld vermogen tot grensoverschrijdend denken 
vergt. Om het begrip in volle omvang te kunnen analyseren, is kennis van enkel het 
(inmiddels) vertrouwde WBR-terrein niet (langer) voldoende. Daarom zullen er in de 
navolgende bespreking doorkijkjes richting vergelijkbare bedrijfsmatigheidscriteria
268. Kamerstukken II 2006/2007, 30572, nr. 9, p. 17-18. In dezelfde zin: A. Verduijn, "Bedrijfsmatige 
exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 14.
269. AJ.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doel[en] bereikt?’.
270. HR 13 juli 2007, ECLI:NL:HR:2007:AU9530. Zie tevens onderdeel C.l.e hiervoor.
271. Aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.2.
272. Zie J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.3, alsmede N.J.M. Sjerps, 
‘De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de overdrachtsbelasting en de samenloop met andere 
vrijstellingen’, p. 194. Zie ten slotte A. Verduijn, "Bedrijfsmatige exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 15.
273. Waarbij ik mij overigens concentreer op de literatuur en rechtspraak van na 1 januari 2007. De vóór 
1 januari 2007 gepubliceerde literatuur en rechtspraak is reeds in onderdeel Cl.e aan bod gekomen.
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buiten het terrein van de WBR worden gemaakt De jurisprudentie op deze deel­
terreinen kan van belang zijn voor de nadere inkleuring van de bedrijfsmatigheid, zo 
zal blijken. Het begrip ‘bedrijfsmatige exploitatie’ Iaat aldus op prachtige wijze zien dat 
er tussen de diverse windstreken van het agrarisch-rechtelijke landschap lijnen te 
trekken en verbanden te leggen zijn.274
Startpunt voor dit onderzoek is een arrest van de Hoge Raad van 4  maart 2011.275 Het 
arrest had betrekking op de vrijstelling van onderdeel q zoals deze luidde vóór de 
wetswijziging per 1 januari 2007, maar dat maakt, zoals gezegd, voor de uitleg van het 
begrip ‘bedrijfsmatige exploitatie’ geen verschil. De casus die leidde tot het arrest 
luidde als volgt:276 een stichting heeft als doel het creëren en exploiteren van rust­
huizen voor oude paarden. De stichting beoogt volgens haar statuten niet het maken 
van winst. De stichting verzorgt ongeveer 100 paarden, die grazen op percelen 
landbouwgrond van de stichting. De verzorging van de ‘bejaarde paarden’ vindt plaats 
door 16 personen, die bij de stichting in (vaste) dienst zijn. Deze personen verrichten 
stelselmatig arbeid op het gebied van beheer, onderhoud en exploitatie van de 
onroerende zaken van de stichting. De stichting heeft op 1 april 2004  17,5 hectare 
gras- en bouwland in eigendom verkregen, waarbij een beroep is gedaan op de oude q- 
vrijstelling. De inspecteur weigert het beroep van de stichting op de landbouwstruc- 
tuurvrijstelling ter zake van deze verkrijging.
De Rechtbank277 oordeelt dat de activiteiten van de stichting, nu zij feitelijk niet naar 
winst streeft, niet kunnen worden aangemerkt als te zijn verricht in een op winst 
gerichte onderneming, waardoor er geen sprake is van bedrijfsmatige exploitatie.
Volgens Hof Amsterdam278 blijkt uit de wetsgeschiedenis van de landbouwstructuur- 
vrijstelling dat het de bedoeling was dat hobbyboeren werden uitgesloten van 
toepassing van de vrijstelling 279 Uit de wetsgeschiedenis blijkt volgens het Hof niet 
dat de bedrijfsmatige exploitatie moet zijn gericht op de productie van landbouw­
producten. Op basis hiervan en op basis van de feiten en omstandigheden oordeelt het 
Hof vervolgens dat er sprake is van bedrijfsmatige exploitatie door de stichting. De 
stichting verricht haar activiteiten met gebruikmaking van een daartoe in het leven 
geroepen organisatie van kapitaal en arbeid van in beginsel permanente duur en van 
voldoende omvang en samenstelling om te kunnen gelden als bedrijfsmatige exploitatie
274. Zo concludeerde ik in 2011. Zie J.WA. Rheinfeld, 'Van hobbyboer tot agrarisch ondernemer: 
bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw’. Zie tevens A. Verduijn, "Bedrijfsmatige 
exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 13.
275. HR 4 maart 2011, ECU:NL:HR:2011:BP6283, Notamail 2011/56, BNB 2011/155, NTFR 2011/1267, RN 
2011/46 en V-N 2011 /16.20. Zie over dit arrest tevens A. Visscher, A. Verduijn, ‘Fiscale kroniek 2013’, 
p. 54, alsmede A. Verduijn, "Bedrijfsmatige exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 15-16. Zie ten slotte 
J.W A Rheinfeld, A. Visscher, “Bedrijfsmatige exploitatie’ in 3D’, in: FBN mei 2014.
276. De navolgende tekst is grotendeels ontleend aan: J.W A Rheinfeld, ‘Van hobbyboer tot agrarisch 
ondernemer: bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw'.
277. Rb Utrecht 17 februari 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BH3095. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De 
cultuurgrondvrijstelling en de bedrijfsmatige exploitatie van landbouwgrond’.
278. Hof Amsterdam 1 oktober 2009, ECU:NL:GHAMS:2009:BK0062.
279. Zie tevens nt. 272 hiervoor.
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van de verworven gronden, De activiteiten van de stichting hebben niet een hobby- 
matig karakter. Dat de verkregen gronden primair dienen voor het houden van oude 
paarden leidt niet tot een ander oordeel nu, naar het oordeel van het Hof, het streven 
naar een optimaal resultaat niet ondergeschikt is aan andere met de exploitatie 
nagestreefde doeleinden.
De Hoge Raad beslist uiteindelijk dat het Hof een onjuiste opvatting van het begrip 
‘bedrijfsmatige exploitatie’ heeft gehanteerd. Het begrip moet als volgt worden uit­
gelegd: er is sprake van bedrijfsmatige exploitatie wanneer met een duurzame organi­
satie van kapitaal en arbeid aan het maatschappelijk productieproces wordt deelgenomen 
met het oogmerk om daarmee winst te behalen. De Hoge Raad heeft voor dit oordeel 
aansluiting gezocht bij zijn arrest van 12 november 1980,280 een arrest in het kader van 
de onroerende zaakbelasting (waarover later meer).281
Uit de uitspraak van 4  maart 2011 blijkt dat er zonder winstoogmerk geen sprake kan 
zijn van bedrijfsmatige exploitatie, ook als evenmin gezegd kan worden dat de 
activiteiten waaraan de grond dienstbaar is, geen hobbymatig karakter hebben, zoals 
in casu het geval is. Daarbij vermeldt de Hoge Raad dat streven naar een optimaal 
resultaat als winststreven op zichzelf aanvaardbaar is, maar dan moet dat streven wel 
zijn gericht op het genereren van opbrengsten (positief streven) en niet enkel op het 
minimaliseren van de kosten (negatief streven). Bij de onderhavige stichting is dit 
laatste het geval.
Vervolgens bezien we de uitspraak van Hof Den Bosch van 8 juni 2012 282 Volgens het 
Hof geldt, in tegenstelling tot de opvatting van de Rechtbank, artikel 15, lid 1, 
onderdeel q niet als voor de inkomstenbelasting geen sprake is van winst uit 
onderneming ex artikel 3.2 e.v. W et IB 2001, maar (slechts) van resultaat uit overige 
werkzaamheden ex artikel 3.90 Wet IB 2 0 0 1 283 Met een beroep op de wetsgeschiede­
nis bij het pachtrechtelijke artikel 7:312 BW,284 waarin als voorwaarde staat dat de 
landbouw op bedrijfsmatige wijze wordt uitgeoefend, concludeert het Hof dat, aan­
gezien zowel belanghebbende zelf als de inspecteur de betreffende werkzaamheden 
kwalificeren als resultaat uit overige werkzaamheden, de agrarische activiteiten van 
belanghebbende niet zijn aan te merken als het drijven van een onderneming, 
waardoor niet voldaan is aan het bedrijfsmatigheidscriterium.
280. HR 12 november 1980, ECU:NL:HR:1980:AW9863, BNB 1980/339. Zie tevens J.W.A. Rheinfeld, A 
Visscher, “Bedrijfsmatige exploitatie’ in 3D’.
281. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (üd 1 onderdeel 
q) Bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw bij: Wet op belastingen van rechtsver­
keer, artikel 15.
282. Hof Den Bosch 8 juni 2012, ECLI:NL:GHSHE:2012:BW8455, Notamail 2012/141, NTFR 2012/1701, RN 
2012/88 en V-N 2012/50.20. De casus betrof het hoger beroep in: Rb Breda 26 oktober 2011, ECU:NL: 
RBBRE:2011:BU5275, Notamail 2011/284. Zie over de Hofuitspraak tevens A. Verduijn, "Bedrijfs­
matige exploitatie’ van cultuurgrond', p. 16, alsmede J.W A Rheinfeld, A. Visscher, “Bedrijfsmatige 
exploitatie' in 3D’.
283. Hierna tevens: r.o.w.
284. Kamerstukken /, 30448, D, p. 3, waarover later meer.
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Thans verlaten wij het terrein van de overdrachtsbelasting en reizen af naar het 
domein van de Wet waardering onroerende zaken.285 In de Wet WOZ is een aantal 
vrijstellingen opgenomen die tot gevolg heeft dat bij de waardebepaling van onroe­
rende zaken de waarde van de ‘vrijgestelde’ (delen van) objecten niet in aanmerking 
wordt genomen door deze op nihil te waarderen. In plaats van ‘echte’ vrijstellingen is 
er dus sprake van ‘waarderingsuitzonderingen’. In de Uitvoeringsregeling uitgezon­
derde objecten Wet waardering onroerende zaken,286 een regeling ter uitvoering van 
artikel 18, vierde lid van de W et WOZ, zijn deze waarderingsuitzonderingen opgesomd. 
In artikel 2, aanhef en onder a URUO is een waarderingsuitzondering opgenomen ten 
aanzien van cultuurgrond die bedrijfsmatig wordt geëxploiteerd ten behoeve van land- of 
bosbouw, voor zover die niet de ondergrond vormt van gebouwde eigendommen.287 
Een vergelijkbare cultuurgrondvrijstelling als binnen de kaders van de WBR derhalve, 
zij het dat de WOZ-variant enkel ziet op exploitatie ten behoeve van land- of bosbouw.
Overigens is in artikel 220d, lid 1, onderdeel a van de Gemeentewet288 een (voor de 
gemeentes verplichte) heffingsuitzondering opgenomen die specifiek geldt voor de 
onroerende zaakbelasting.289 Hoewel deze cultuurgrond altijd onderdeel uitmaakt van 
het belastingobject van de OZB, blijft de waarde van die cultuurgrond, indien en voor 
zover deze bedrijfsmatig wordt geëxploiteerd, buiten aanmerking bij de waardering. 
Aangezien bedrijfsmatig geëxploiteerde landbouwgrond op grond van voormelde 
WOZ-waarderingsuitzondering al op nul wordt gewaardeerd, heeft deze cultuurgrond­
vrijstelling geen zelfstandige functie meer.290
De WOZ-cultuurgrondvrijstelling heeft, net als zijn WBR-broer, tot een imposante stroom 
uitspraken van de (lagere) rechter geleid waarbij opvallend is dat een groot aantal van deze 
uitspraken de paardenfokkerij en/of -houderij als onderwerp heeft.291 Enkele uitspraken 
zullen hierna in ‘staccatostijl’ worden weergeven, waarbij tevens de belangrijkste lessen 
voor het begrip ‘bedrijfsmatigheid’, alsmede voor het begrip ‘landbouw', worden vermeld:
-  Hof Leeuwarden 5 december 2 0 0 3 :292 het fokken van renpaarden vormde geen 
activiteit in de landbouwsfeer. Het gaat, aldus de Rechtbank, immers niet om het
285. Wet van 15 december 1994, houdende algemene regels inzake de waardering van onroerende 
zaken, Stb. 1994, 874. Hierna tevens: Wet WOZ.
286. Uitvoeringsregeling uitgezonderde objecten Wet waardering onroerende zaken, Stct. 1994, 252. 
Hierna tevens: URUO.
287. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 2 (Lid 1 onderdeel 
q) Cultuurgrond bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
288. Wet van 14 februari 1992, houdende nieuwe bepalingen met betrekking tot gemeenten, Stb. 1992, 
415.
289. Hierna tevens: OZB.
290. Ontleend aan: J.W.A Rheinfeld, Van hobbyboer tot agrarisch ondernemer: bedrijfsmatige exploi­
tatie ten behoeve van de landbouw'.
291. Zie in dit kader tevens HR 29 april 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT4895. Zie tevens J.C van Straaten, 
Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 398, alsmede NTFR 2005/561. In dit arrest is, voor de 
inkomstenbelasting, beslist dat een bedrijf dat in overwegende mate gericht was op het opfokken 
van paarden moest worden aangemerkt als een landbouwbedrijf, ongeacht of de paarden na de 
opfokperiode de landbouwsfeer verlieten.
292. Hof Leeuwarden 5 december 2003, ECLI:NL:GHLEE:2003:AN9819. Zie tevens J.C. van Straaten, 
Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 398, alsmede NTFR 2003/2137.
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fokken van dieren ten behoeve van het verbruik van (delen of producten van) het 
dier door de consument;
-  Rechtbank Leeuwarden 11 januari 2 006 :293 ten behoeve van twee bospercelen is 
geen sprake van het op duurzame wijze aanwenden van arbeid en kapitaal, die er 
op gericht is winst uit die bospercelen te halen, terwijl deze winst redelijkerwijs 
ook niet te verwachten is. Het gaat in casu voornamelijk om instandhouding van 
het bosbestand, hetgeen niet als bedrijfsmatige exploitatie kan worden gezien;
-  Rechtbank Haarlem 16 oktober 2 0 0 6 :294 de enkele omstandigheid dat op een 
perceel schapen aanwezig zijn, is onvoldoende om een bedrijfsmatige exploitatie 
van de grond aan te nemén;
-  Rechtbank Zutphen 21 februari 2007 :295 voor het bedrijfsmatig exploiteren van bos 
is niet voldoende dat een opbrengst wordt gerealiseerd door verkoop van gekapte 
bomen. Er is tevens vereist dat, objectief bezien, winst is te verwachten;
-  Hof Den Bosch 7 maart 2007:295 het fokken en houden van paarden hangt, op basis 
van de feiten (de paarden verbleven deels op eigen weiland van de belanghebbende 
en werden deels uitgeschaard op weiland elders) samen met de exploitatie van de 
bodem;
-  Rechtbank Den Haag 5 februari 2 0 0 9 :297 onder ‘landbouw’ dient te worden 
verstaan hetgeen in het kader van de wettelijke regeling van de pacht, artikel 
7:312 BW, daaronder wordt verstaan. Op grond van de feiten werd geconcludeerd 
dat de tot een paardenmanege behorende weidegrond was vrijgesteld van OZB;
-  Rechtbank Leeuwarden 28 september 2 0 0 9 :298 Het fokken van paarden valt niet 
onder het begrip ‘landbouw’, omdat geen sprake is van het fokken van dieren ten 
behoeve van het gebruik van het dier door de consument De Rechtbank herhaalt 
haar beslissing van 5 december 2003;
-  Rechtbank Leeuwarden 25 september 2012:299 De Friese standvastigheid manifes­
teert zich wanneer de Rechtbank Leeuwarden voor de derde maal concludeert dat 
het fokken van paarden niet onder ‘landbouw’ valt omdat geen sprake is van het 
fokken van dieren ten behoeve van het gebruik van het dier door de consument;
-  Rechtbank Zutphen 24  oktober 2012:300 ten aanzien van een pony(op)fokbedrijf 
slaagt het beroep op de cultuurgrondvrijstelling. De door de Rechtbank Leeuwarden 
gehanteerde benaderingswijze, die terug te voeren is op het arrest van de Hoge
293. Rb Leeuwarden 11 januari 2006, ECU:NL:RBLEE:2006:AU9608, Zie tevens J.C. van Straaten, Wegwijs 
in de overdrachtsbelasting, p. 396.
294. Rb Haarlem 16 oktober 2006, ECLI:NL:RBHAA:2006:AZ2187. Zie tevens J.C. van Straaten, Wegwijs in 
de overdrachtsbelasting, p. 397.
295. Rb Zutphen 21 februari 2007, ECU:NL:RBZUT:2007:AZ9369. Zie tevens J.C. van Straaten, Wegwijs in 
de overdrachtsbelasting, p. 397.
296. Hof Den Bosch 20 maart 2007, ECU:NL:GHSHE:2007:BA2753. Zie tevens J.C. van Straaten, Wegwijs 
in de overdrachtsbelasting, p. 399, alsmede NTFR 2007/753.
297. Rb Den Haag 5 februari 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BH3174, Notamail 2009/55. Zie tevens B.F. 
Preller, A. Verduijn, 'De cultuurgrondvrijstelling en de bedrijfsmatige exploitatie van landbouw­
grond', alsmede A. Verduijn, ''Bedrijfsmatige exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 16.
298. Rb Leeuwarden 28 september 2009, ECLI:NL:RBLEE:2009:BK3776, V-N 2010/7.23.
299. Rb Leeuwarden 25 september 2012, ECU:NL:RBLEE:2012:BY1354, Notamail 2012/274. Zie tevens B.F. 
Preller, 'De landbouw en de ruitersport’, in: FBN 1998/106.
300. Rb Zutphen 24 oktober 2012, ECL1:NL:RBZUT:2012:BY1105. Zie voor het hoger beroep Hof Amhem- 
Leeuwarden 22 mei 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:CA1816, hierna behandeld.
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Raad van 26 augustus 1998,301 is volgens de Rechtbank niet relevant nu dit arrest 
ziet op de inkomstenbelasting en niet op de uitleg van ‘landbouw’ in artikel 2 
URUO;
-  Rechtbank Midden-Nederland 26 april 2013:302 het telen van gras voor ruwvoer- 
voeding (hooien) en het voeden van de paarden (beweiding) vormde volgens de 
Rechtbank een zodanig substantieel deel van het gebruik van de grond dat dit was 
aan te merken als weidebouw in de zin van 7:312 BW. Tevens vond de exploitatie 
van de gronden, naar het oordeel van de Rechtbank, op bedrijfsmatige wijze plaats;
-  Hof Arnhem-Leeuwarden 2 mei 2013 :303 De agrarische activiteiten ontplooid 
binnen een zorgboerderij, zijn naar het oordeel van het Hof te beschouwen als 
een landbouwbedrijf. Voorts is minimaal de helft van de totale inkomsten van de 
zorgboerderij afkomstig uit de (pluim)veehouderij. Dat de inkomsten van de 
onderneming mede bestaan uit vergoedingen voldaan uit de persoonsgebonden 
budgetten van personen die werkzaam zijn op de boerderij, doet aan dit oordeel 
niet af. De grond van belanghebbende is dienstbaar aan het houden van de 
veestapel in de zin dat het vee daarop graast. Nu deze grond wordt gebruikt binnen 
het (bedrijfsmatig geëxploiteerde) landbouwbedrijf, is er sprake van voor de land­
bouw (waaronder veehouderij) bedrijfsmatig geëxploiteerde cultuurgrond;
-  Hof Arnhem-Leeuwarden 22 mei 2013:304 onder het begrip ‘landbouw’ dient te 
worden verstaan landbouw in de zin van artikel 7:312 BW. Het aldaar genoemde 
begrip ‘veehouderij’ omvat mede het laten begrazen van weilanden door pony’s. 
Voorts zijn het weiden van pony’s en het maaien van weilanden om hooi (als 
veevoer) te verkrijgen eveneens te beschouwen als landbouw casu quo weidebouw 
in de zin van artikel 7:312 BW;
-  Hof Arnhem Leeuwarden 28 januari 2014:305 het ontbreken van een agrarische 
bestemming van de cultuurgrond hoeft niet in de weg te staan aan toepassing van 
de cultuurgronduitzondering.306
Uit de besproken uitspraken blijkt onder meer dat in OZB-sferen het criterium 
‘bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw’ dikwijls geheel overeen­
komstig de betekenis van dit begrip in het pachtrecht wordt geïnterpreteerd. Deze link 
met de pacht in het algemeen en artikel 7:312 BW in het bijzonder komt, hoewel uit de 
parlementaire geschiedenis niet duidelijk blijkt waar de term ‘bedrijfsmatig’ aan is 
ontleend, niet geheel uit de lucht vallen. Kijkend naar de ratio van het bedrijfs- 
matigheidscriterium van de OZB- en de WBR-cultuurgrondvrijstelling, het uitbannen
301. HR 26 augustus 1998, ECU:NL:HR:1998:AA2531. Zie tevens Hof Amsterdam 22 april 2010, ECU:NL: 
GHAMS:2010:BM2411, alwaar het Hof concludeerde dat het fokken en opfokken van paarden 
kwalificeerde als ‘landbouwbedrijf voor de landbouwvrijstelling in de inkomstenbelasting 
(art. 3.12 Wet IB 2001). Zie over deze laatste uitspraak tevens A. Verduijn, "Bedrijfsmatige 
exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 14.
302. Rb Midden-Nederland 26 april 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:BZ8155, Notamail 2013/123, alsmede 
Fiscaal Praktijkblad 2013/10. Zie over deze uitspraak tevens A. Visscher, A. Verduijn, ‘Fiscale kroniek 
2013’, p. 55, alsmede A. Verduijn, "Bedrijfsmatige exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 16-17.
303. Hof Arnhem-Leeuwarden 2 mei 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:CA0380.
304. Hof Arnhem-Leeuwarden 22 mei 2013, ECU:NL:GHARL:2013:CA1816, Notamail 2013/170. Zie over 
deze uitspraak tevens A. Verduijn, "Bedrijfsmatige exploitatie’ van cultuurgrond’, p. 14.
305. Hof Arnhem-Leeuwarden 28 januari 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:666.
306. r.o. 4.13.
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van de hobbyboer, biedt het pachtrecht voldoende aanknopingspunten voor een 
directe koppeling tussen artikel 7:312 BW en het fiscale recht. Ook binnen het 
pachtrecht is voor de hobbyboer immers geen plaats. Zie in dit kader het navolgende 
(uitgebreide) antwoord van de minister, naar aanleiding van in de Eerste Kamer 
gestelde vragen omtrent het begrip ‘bedrijfsmatigheid’ in het pachtrecht:
'De in artikel 312 gebezigde term bedrijfsmatig houdt in dat sprake moet zijn van een agrarische 
onderneming. Het gaat dan om een complex van economische activiteiten, gericht op winst door de 
uitoefening van de landbouw (onderstreping door mij, ]R). Indien de gebruiker andere, wellicht belangrijke 
inkomsten heeft uit andere activiteiten, moeten de activiteiten ter uitoefening van de landbouw wel 
voldoende omvangrijk en samenhangend zijn om te kunnen gelden als een agrarische onderneming. Dat de 
gebruiker zijn hoofdjunctie buiten de landbouw heeft, kan een belangrijke aanwijzing zijn dat geen sprake 
is van bedrijfsmatige landbouw, met name indien als gevolg daarvan de agrarische activiteiten wegens hun 
geringe omvang slechts als liefhebberij o f bron van bijverdienste kunnen worden beschouwd. Ook het 
aantal gehouden dieren en de omvang van de bewerkte oppervlakte kunnen relevante aanwijzingen 
opleveren voor de vraag o f sprake is van meer dan liefhebberij o f een bron van bijverdienste. Dat de 
activiteiten van een onderneming ten dele agrarisch van aard zijn en ten dele gericht op bijvoorbeeld 
natuurbeheer, staat er niet aan in de weg dat deze activiteiten, voor zover agrarisch, neerkomen op 
bedrijfsmatig uitgeoefende landbouw, (onderstrepingen door mij, JR)'307
De overeenkomsten tussen de aangehaalde jurisprudentie en literatuur uit de WBR- en 
OZB-sfeer en deze parlementaire passage zijn legio: het begrip ‘agrarische onderne­
ming’, de omvang van en samenhang tussen de diverse activiteiten, de zinsnede 
‘slechts als liefhebberij of bron van bijverdienste', al deze leerstukken zijn, in meer 
of mindere mate en in diverse gedaantes, terug te vinden in zowel de beide cultuur- 
grondvrijstellingen als in het pachtrecht. Toch is er mijns inziens wel een nuancever­
schil aan te duiden tussen de fiscale en de civielrechtelijke (pacht)realiteit: binnen het 
pachtrecht is, meer dan in de ‘fiscale wereld’ het geval is, ruimte voor subjectieve 
elementen, zoals de (hierna te bespreken) vraag of de gebruiker een hoofdfunctie 
buiten de landbouw heeft. De rechtspraak op WBR- en OZB-terrein laat daarentegen 
een meer objectieve benadering zien.
Deze relatie met het pachtrecht is wederom een mooi voorbeeld van de doorwerking 
van het civiele recht in de fiscale realiteit, net zoals te zien was bij de civielrechtelijke 
en fiscale bespreking van de kavelruil. De zuiver fiscaal georiënteerde reiziger kan dus 
nimmer zonder zijn civielrechtelijk geschoolde reisgenoot, zo blijkt maar weer.
Tijd om, ter afsluiting van dit onderdeel, de pachtrechtelijke dimensie van het begrip 
‘bedrijfsmatige exploitatie’ (kort) te beschouwen. In een uitspraak van 15 februari 2011 
heeft de Pachtkamer van het Hof Arnhem,308 in navolging van het voor het pachtrecht 
belangrijke arrest ‘Van Boetzelaer-Weenink’309 geoordeeld dat bij de vraag of sprake is
307. Kamerstukken 1,30448, D, p. 3. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De cultuurgrondvrijstelling en de 
bedrijfsmatige exploitatie van landbouwgrond’.
308. Pachtkamer Hof Arnhem 15 februari 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BP6580 (Van de Camp-Hofmans).
309. Pachtkamer Hof Arnhem 12 mei 2009, ECU:NL:GHARN:2009:BI4361 (Van Boetzelaer-Weenink). Zie 
tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De cultuurgrondvrijstelling en de bedrijfsmatige exploitatie van 
landbouwgrond'.
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van bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw de volgende gezichts­
punten van belang zijn:
a. de omvang van het bedrijf en de onderlinge samenhang tussen de diverse 
bedrijfsactiviteiten;
b. de vraag of de voor toekomstige winstkansen noodzakelijke investeringen plaats­
vinden;
c. het redelijkerwijs te verwachten ondernemingsrendement;
d. de vraag of de gebruiker een hoofdfunctie buiten de landbouw heeft;
een en ander in onderlinge samenhang te beschouwen en met inachtneming van de 
overige omstandigheden van het geval.310
Deze ‘toverformule’ is in meerdere uitspraken herhaald:
-  Pachtkamer Hof Arnhem 18 augustus 2009 (Den Hamer/De Cloedt);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 20 oktober 2009 (Pinckaers/Dassen);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 17 november 2009 (Schreuders-De Bie/Hoefnagel);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 29 maart 2011 (Gemeente Schinnen/Budé c.s.);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 12 april 2011 (Van Steen/Van Steen);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 20 december 2011 (Diaconie Goudswaard/Van der Hoeven);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 17 april 2012 (Van Rijn/Voolstra);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 4  september 2012 en 15 januari 2013 (Geertsema/ 
Koeckhoven);
-  Pachtkamer Hof Arnhem 5 februari 2013 (Greeve/Van der Vorm);
-  Hof Amhem-Leeuwarden 24 december 2013;
-  Rechtbank Oost-Brabant 10 april 2014 311
Deze pachtrechtspraak laat zien dat ook op dit terrein de uitoefening van een agrarische 
‘onderneming’ doorslaggevend is. De inmiddels bekende zinsnede ‘een complex van 
economische activiteiten gericht op winst door uitoefening van de landbouw’ vinden we 
ook hier terug. Tevens laat de pachtjurisprudentie zien dat er nuanceringen zijn aan te 
brengen: alle kenmerken van het bedrijf moeten in onderlinge samenhang op hun 
merites worden beoordeeld. Zo kan het hebben van een hoofdfunctie buiten de land­
bouw een belangrijke aanwijzing zijn dat geen sprake is van bedrijfsmatige exploitatie 
ten behoeve van de landbouw, maar dit is geen automatisme. Alle relevante overige 
kenmerken (onder meer het investeringsvoomemen, het te verwachten rendement en 
de omvang van het bedrijf) zullen nader moeten worden beschouwd, voordat de 
conclusie ‘wel of geen bedrijfsmatige exploitatie’ kan worden getrokken.312
310. Deze gezichtspunten zijn grotendeels ontleend aan de Pari. Gesch.: Kamerstukken 1 2006/2007, 
30 448, nr. D 3, p. 3-4.
311. Zie voor de nadere gegevens van de opgesomde uitspraken het jurisprudentie-overzicht aan het slot 
van dit onderzoek. Zie tevens D.W. Bruil, Evaluatie pachtregelgeving, p. 42, alsmede Asser-Snijders, 
7-III Bijzondere overeenkomsten, Pacht, p. 33 e.v.
312. Ontleend aan: J.W.A. Rheinfeld, ‘Van hobbyboer tot agrarisch ondernemer: bedrijfsmatige exploi­
tatie ten behoeve van de landbouw’.
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Uit de bovenstaande (uitvoerige) bespreking, indusief enkele excursies naar deelterrei­
nen buiten de WBR, blijkt dat de bedrijfsmatige exploitatie-eis een lastig grijpbaar en 
definieerbaar criterium dat sterk afhankelijk is van de feiten en, ook in de toekomst, bron 
zal zijn van veel rechtspraak, Met Sinac vraag ik mij dan ook af hoe deze conclusie zich 
verhoudt tot het streven naar vereenvoudiging, dat ten grondslag ligt aan de invoering 
van de cultuurgrondvrijstelling in de WBR.313 De ratio van het criterium is helder en 
begrijpelijk, de uitvoering is dat niet. Desalniettemin heeft de bedrijfsmatige exploitatie- 
eis, ondanks de uitvoeringstechnische en juridisch-inhoudelijke complicaties, wel een 
belangrijke filterende werking: alleen ‘echte’ ondernemingen komen doorgaans in 
aanmerking voor de vrijstelling: aan (pure) hobbyisten wordt de toegang tot de faciliteit 
ontzegd. Het criterium is daardoor wel effectief te noemen.
De vraag is of, vanuit kavelruil-perspectief bezien, binnen de kaders van het ruime en 
welhaast vrij toegankelijke onderdeel 1, kan worden meegeprofiteerd van deze effec­
tieve werking. Is invoering van een bedrijfsmatige exploitatie-eis binnen de contouren 
van onderdeel 1, in enige vorm, mogelijk en wenselijk, zodat ook bij deze vrijstelling 
enige filterende werking ontstaat, waardoor de fiscale deur minder wijd openstaat? Ik 
ben van mening dat dit niet het geval is. Ten eerste is, gezien de gedurende de loop der 
jaren steeds bredere toepasbaarheid van de kavelruil, nota bene door de wetgever zelf 
gecreëerd,314 niet langer plaats voor een puur agrarisch georiënteerd criterium als de 
bedrijfsmatige exploitatie ten behoeve van de landbouw. De kavelruil heeft zijn 
agrarische jas in belangrijke mate uitgetrokken. Dit is een bewuste (politieke) keuze 
geweest Ik wijs in dit kader nogmaals op mijn (voorzichtige) pleidooi voor de creatie 
van een stedelijke kavelruil.313 Een dergelijk grensoverschrijdend voorstel zou onder 
het regime van de Ruilverkavelingswetten ondenkbaar zijn geweest en onder het 
regime van de Landinrichtingswet behoorlijk vergezocht. Binnen de kaders van de 
WILG is een dergelijke inzet van de kavelruil beter voorstelbaar. De invoering van een 
(agrarisch) bedrijfsmatigheidscriterium zou een teruggang naar het stelsel en het 
bijbehorende denkpatroon van de Ruilverkavelingswetten betekenen en is daarom in 
mijn opinie ongewenst. Ten tweede is de kavelruil niet alleen multifunctioneel qua 
doelstelling, maar ook qua deelnemende partijen. Ondernemers, particulieren, natuur­
lijke personen, rechtspersonen, (hobby)boeren... het is de kavelruil om het even. 
Nergens in de kavelruil wordt het categorisch uitbannen van niet-ondememers als 
uitgangspunt aangetroffen. Iedereen is welkom, mits de voorwaarden van artikel 85 tot 
en met 88 WILG en 31a BILG in acht worden genomen. Deze benaderingswijze is 
fundamenteel anders dan bij de cultuurgrondvrijstelling het geval is. Ook om deze 
reden is opname van een (quasi-) bedrijfsmatigheidseis niet mogelijk en wenselijk. Tot 
slot doet een (extra) clausulering aan fiscale zijde geen recht aan de gekozen en sinds 1 
januari 2007 geldende systematiek binnen de kavelruil. Zoals in onderdeel C.4 van het 
vorige hoofdstuk gezien is ‘fiscaal’ sinds die datum de onderliggende partij. Het
313. A.J.F. Sinac, ‘De cultuurgrondvrijstelling: doei[en] bereikt?’. Sinac stelt voor dat de staatssecretaris 
van Financiën zo spoedig mogelijk duidelijkheid schept omtrent de uitleg van het begrip "bedrijfs­
matig agrarisch gebruik” door middel van een besluit. Tot nu toe is van (de komst van) een dergelijk 
gebruik geen sprake.
314. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen D.2, E.1, F.l en G.3, alsmede hfdst II, onderdeel A.4.b.
315. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdeel G.2.f.
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primaat ligt aan civielrechtelijke zijde. Clausulering dient derhalve aan deze zijde 
plaats te vinden en niet via de WBR-route. Ook vanwege deze systematische reden is 
voor een bedrijfsmatigheidseis, hoe effectief ook, binnen de kavelruil geen plaats.
5. Tot slot: ‘1 en q: wat nu?’316
a. Algemeen/samenloop
Wij naderen het slot van de fiscale overpeinzingen over onderdeel q. Tijd om nog enige 
woorden te wijden aan de samenloop en samenhang tussen onderdelen 1 en q, waarbij 
met de aanduiding ‘q’ zowel het oude als het nieuwe onderdeel q wordt bedoeld.
De soepelheid van de wetgever bij artikel 15, lid 1, onderdeel 1, waar de fiscus zich, zoals 
gezegd, onderdanig opstelt en zich, eventuele fraus legis daargelaten, braaf voegt naar 
het civielrechtelijke oordeel omtrent de kavelruil, is opvallend wanneer deze afgezet 
wordt tot de strikte normen van artikel 15, lid 1, onderdeel q (oud). Dit artikel stond, zoals 
hiervoor uitgebreid beschreven, bol van de eisen en voorwaarden waar men aan moest 
voldoen, wilde men in aanmerking komen voor de vrijstelling. Ook de nieuwe cultuur­
grondvrijstelling is, zoals we hebben gezien, geclausuleerd, hoewel het aantal eisen flink 
is teruggeschroefd in vergelijking met de tot 1 januari 2007 geldende regeling. Dit 
contrast is onder meer door Bruil gesignaleerd.317 Preller en Verduijn constateren dit 
uiteraard ook en geven in dit verband het navolgende advies aan de praktijk:
'(Er) kan na de wetswijziging, indien mogelijk, beter voor een andere vrijstelling worden gekozen dan de 
algemene cultuurgrondvrijstelling; te denken valt hierbij aan bedrijfsoverdracht o f inbreng in maatschap in de 
familiesfeer (onderdeel b), inbreng van een onderneming in een maatschap (onderdeel e) o f verkrijging bij 
landinrichting, waaronder (vrijwillige) kavelruil (onderdeel l). (onderstreping door mij,JR)'318
Bij samenloop tussen de onderdelen 1 en q lijkt de keuze dus altijd op onderdeel 1 te 
vallen 319 Deze voorkeurspositie van onderdeel 1 is goed verklaarbaar. Zo is onderdeel 
q, in tegenstelling tot onderdeel 1, immers niet in te zetten ten aanzien van opstallen in 
het buitengebied.320 Ook de andere in artikel 15 opgenomen vrijstellingen kennen 
deze mogelijkheid niet, zulks met uitzondering van de vrijstelling van onderdeel b, 
waar echter de (bedrijfs)woning buiten de werkingssfeer valt. Onderdeel 1 biedt 
derhalve de meeste ruimte voor het fiscaal vrijgesteld verkrijgen van opstallen, 
uiteraard mits de verkregen opstallen voldoen aan de nadere eisen uit artikel 31a 
BILG. Een volgend argument om ‘voor 1 te gaan’ is de afwezigheid van een volgtermijn
316. De titel van dit onderdeel is ontleend aan een presentatie die ik op 20 juni 2005 gaf voor het INM.
317. D.W. Bruil, ‘De Wet inrichting landelijk gebied: nieuwe rondes, nieuwe kansen’. Zie tevens B.F. 
Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, p. 14, alsmede
D.W. Bruil, A. Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
318. B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De nieuwe algemene cultuurgrondvrijstelling voor de landbouw’.
319. Zie t.a.v. de samenloop nader J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.20.1, 
alsmede N.J.M. Sjerps, ‘De nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de overdrachtsbelasting en de samen­
loop met andere vrijstellingen’, p. 195.
320. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 10 (Lid 1 onderdeel q) 
Beperking tot grond bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
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bij deze vrijstelling. Moet men, na toepassing van onderdeel q, tien jaar lang ‘op zijn 
qui vive zijn’ en dient te allen tijde, zo nodig met gebruikmaking van juridische 
kunstgrepen als kettingbedingen en kwalitatieve verplichtingen, te worden voorko­
men dat de vrijstelling alsnog vervalt, na toepassing van onderdeel 1 is het fiscale leven 
een stuk overzichtelijker: als aan de voorwaarden uit WILG en BILG is voldaan, geldt de 
vrijstelling onvoorwaardelijk.321 Ten slotte worden bij onderdeel geen bedrijfsmatig- 
heidscriteria of voorwaarden van gelijke strekking aangetroffen. De na de ‘kaalslag’ van 
1 januari 2007  overgebleven voorwaarden voor toepassing van de cultuurgrondvrij­
stelling, hiervoor in de onderdelen C.2 tot en met C.4 uitgebreid behandeld, ontbreken 
dus alle wanneer gekozen wordt voor 1. Dat deze laatste vrijstelling populair is, behoeft 
dan ook geen betoog.
Overigens dient de situatie van samenloop (op een bepaalde verkrijging zijn tegelij­
kertijd meerdere vrijstellingen van toepassing) te worden onderscheiden van de 
hiervoor in onderdeel C.3 beschreven volgtijdige toepassing van onderdeel q en 1 (in 
die volgorde). Indien, na een succesvol beroep op onderdeel q, de verkregen cultuur­
grond binnen de tienjaarstermijn via een kavelruil wordt toegedeeld aan een derde, 
heeft dat geen  gevolgen voor de reeds lopende tienjaarstermijn van de oorspronkelijke 
verkrijger/inbrenger in de kavelruil.322 De werking van 1 schakelt een lopende tien­
jaarstermijn dus niet uit. Dit geldt uiteraard, door de opzet van onderdeel 1, zowel bij 
een kavelruil als bij een herverkaveling die plaatsvindt na de q-verkrijging. Dat bij 
herverkaveling, in tegenstelling tot hetgeen bij kavelruil het geval is, titelzuivering 
optreedt, maakt deze conclusie niet anders. Ook de titelzuivering, hoewel deze niet 
ontbloot is van fiscale implicaties, zoals in onderdeel B.3.b van het vorige hoofdstuk 
bleek, leidt niet tot een schone lei in fiscalibus. Geen ‘rien ne va plus' in vrijstellingen- 
land dus.
‘De deur op een kier’ bij (m et name) onderdeel q ten opzichte van de hiervoor 
beschreven wijd openstaande deur bij onderdeel 1 roept de vraag op of aanscherping 
van de wettekst van onderdeel 1, in enige vorm, gewenst is, zulks ter verkrijging van 
een (hernieuwde) balans tussen onderdeel 1 en de overige agro-fiscale vrijstellingen. 
Fiscaal vluchtgedrag richting de wijd uitgespreide armen van onderdeel 1 ligt immers 
voor de hand. Om deze vraag goed te kunnen beantwoorden zal een aantal concrete 
voorstellen tot (tekstuele) inperking van onderdeel 1 worden doorgenomen. Eén van 
deze voorstellen, de invoering van een bedrijfsmatige exploitatie-eis, is hiervoor in het 
slot van onderdeel reeds behandeld. Deze beschouwing dient als vingeroefening voor 
dit onderdeel te worden gezien. Net als in onderdeel C.4 het geval was, zal bij ieder 
voorstel tot inperking tevens de vraag worden gesteld of de betreffende beperkende 
voorwaarde geschikt en gewenst is voor incorporatie in de wettekst van onderdeel 1, 
waarbij ik mij, zo moge duidelijk zijn, uitsluitend richt op de gevolgen van een 
dergelijke inperking voor de kavelruil.
321. Aldus D.W. Bruil, A  Verduijn, ‘Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 65.
322. Zie tevens Preller, B.F., ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s 
WBR’, in: JBN 2011/36, p. 13.
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b. Landerij/cultuurgrond
Het begrip ‘landerij’, dan wel het modeme begrip ‘cultuurgrond', kan eenvoudig 
worden toegevoegd aan de wettekst van onderdeel 1. Door in fiscalibus met zoveel 
woorden te verklaren dat de vrijstelling enkel ziet op de verkrijging van landerijen 
krachtens (onder meer) de WILG, is beperking van de werkingssfeer van de kavelruil- 
vrijstelling tot gronden welke bestemd zijn voor agrarische doeleinden, zoals land­
bouw, tuinbouw, veeteelt en bosbouw323 een feit. De voorwaarde is dus zeer wel 
geschikt om op eenvoudige wijze te worden opgenomen in de tekst van de vrijstelling, 
maar is deze opname ook gewenst? Een dergelijke inperking zou in ieder geval een 
hoop onduidelijkheid hebben voorkomen. De voornamelijk fiscaal geïnitieerde ‘opstal- 
lendiscussie’, vergezeld van zwalkend beleid op fiscaal terrein, beschreven in onderdelen 
C.3.c en C.4.d van het vorige hoofdstuk, had alsdan niet bestaan. Dat had tevens een flink 
aantal fiscale procedures gescheeld. Echter, gezien de doelstelling, toepassingsmogelijk­
heden en ontwikkeling van de kavelruil, zou een dergelijke fiscale clausulering een in 
mijn ogen onverantwoorde rem op de toepasbaarheid van het instrument betekenen. 
Zeker gezien de inhoud van de overige fiscale vrijstellingen, zou er alsdan geen enkele 
mogelijkheid meer zijn om opstallen in het buitengebied fiscaal gefaciliteerd te kunnen 
verkrijgen, afgezien van de mogelijke inzet van onderdeel b ten aanzien van de bedrijfs- 
opstallen en afgezien van het oordeel van de Hoge Raad inzake de (in mijn ogen onjuiste) 
opvatting van het Hof Den Haag, inhoudende dat een parkeerplaats en opstallen tevens 
onder het begrip ‘cultuurgrond’ dient te worden geschaard 324
Deze consequentie is, zeker gezien de toekomstige (verdere) toename van de nood­
zakelijke schaalvergroting binnen de landbouw, niet te rechtvaardigen: bedrijfsver- 
plaatsingen, uitbreidingen en wijzigingen dienen, ter versteviging van de 
(internationale) concurrentiepositie van de Nederlandse landbouw, vergezeld te 
gaan van een fiscaal soepele begeleiding. Nu de overige agro-fiscale vrijstellingen 
deze begeleiding niet, althans niet in voldoende mate kunnen verzorgen, ligt hier een 
schone taak voor de kavelruil en onderdeel I. Een beperking van de vrijstelling tot 
landerijen zou, op dit moment en gegeven de huidige evolutie van de kavelruil, niet 
verantwoord zijn. Indien deze beperking van meet af aan was ingevoerd, dan had dit 
mogelijk tot een andere conclusie geleid. Bovendien gelden er, uit hoofde van artikel 
31a BILG, al de nodige inperkingen op het vlak van de ‘onroerende zaken’, welke 
beperkingen, door de koppeling tussen ‘civiel’ en ‘fiscaal’, direct doorwerken in 
fiscalibus. Daarmee is er, los van de discussie over de juistheid van de aldaar 
opgenomen beperkingen, reeds in voldoende mate begrensd. Voor verdere begrenzing 
op dit vlak is, in mijn opinie althans, geen ruimte. Met andere woorden: er zitten 
grenzen aan de mogelijkheden tot begrenzing.
323. Kamerstukken II 1970/1971, 10560, nr. 22. H.J. van den Kerkhof, ‘De grenzen van het begrip 
“verbetering landbouwstructuur”’ spreekt van ‘gronden die een directe functie hebben in het 
agrarische productieproces o f  de bosbouw.’
324. Hof Den Haag 8 november 2013, ECLI:GHDHA:2013:4223, Notamail 2014/15. Zie tevens onderdeel 
C2 hiervoor, alwaar ik de verwachting uitsprak dat de Hoge Raad de visie van Hof Den Haag niet zal 
volgen. Zie tevens Hof Den Haag 4  april 2014, ECU:GHDHA:2014:1328, Notamail 2014/102. Zie ten 
slotte A. Visscher, A. Verduijn, ‘Fiscale kroniek 2013’, p. 54.
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Overigens is, los van de discussie omtrent de wenselijkheid van de inperking, wijziging 
van de tekst van de vrijstelling een minder goede optie dan vervanging van de term 
‘onroerende zaken’ in de wettekst van artikel 85 WILG325 voor de term ‘landerijen’. 
Zowel wetssystematisch (zie onderdeel 4  in fine) als voor de kenbaarheid van de 
inperking (‘aan de voorkant’) is aanscherping langs civielrechtelijke weg (vooraf) te 
verkiezen boven een fiscale uitzondering (achteraf).
c. Verbetering landbouwstructuur
Net als ten aanzien van de bedrijfsmatige exploitatie-eis het geval is, lijkt door de 
geleidelijke, maar gestage verbreding van de doelstelling en inzetbaarheid van het 
instrument kavelruil een inperking op doelstellingsterrein, zoals een (her)introductie 
van de eis ‘verbetering landbouwstructuur’ binnen de kaders van onderdeel 1, niet te 
passen bij de hedendaagse kavelruil. Daarnaast ontstaat, gezien de ervaringen met dit 
criterium binnen de oude q-vrijstelling, het gevaar dat met de incorporatie van deze 
vrijstelling in kavelruilsferen een doos van Pandora in huis gehaald wordt: het 
criterium, dat als doel heeft het bieden van een adequaat filter ter wering van 
kavelruilen die geen voordelen opleveren voor de landbouwstructuur, zal waarschijn­
lijk meer kwaad dan goed doen. De onduidelijkheden ten aanzien van de elementen 
die moeten leiden tot de conclusie al of geen structuurverbetering, de discussies over 
feiten, eindeloze jurisprudentie en opinies in de literatuur, het behoort allemaal tot de 
mogelijke nadelige gevolgen. Bovendien is het begrip ‘bedrijfsmatige exploitatie ten 
behoeve van de landbouw' onderdeel van de eis ‘verbetering landbouwstructuur’, zoals 
deze vanaf 1 januari 2001 voor het oude onderdeel q gold. Als, zoals in onderdeel C.4 
behandeld, het opnemen van dit element in de tekst van de vrijstelling al niet aan te 
bevelen is, dan geldt dit temeer voor de eis waar het bedrijfsmatigheidscriterium aan 
ontsproten is.
Ook dient in ogenschouw te worden genomen dat er binnen de kavelruil reeds slechte 
ervaringen zijn opgedaan met een afgezwakte versie van de eis ‘verbetering land­
bouwstructuur’, namelijk de objectieve verbeteringseis uit (thans) artikel 16 WILG.326 
Deze eis heeft voor veel onzekerheid, discussies en (fiscale) onrust gezorgd, die de 
inzetbaarheid en effectiviteit van het instrument kavelruil zeker niet ten goede 
kwamen.
Zelfs al zou men, ondanks de hiervoor opgesomde nadelen, van mening zijn dat nadere 
afgrenzing van de kavelruil door een ‘verbetering landbouwstructuur’-achtige voor­
waarde gewenst is, dan wacht de schier onmogelijke taak om adequate, hanteerbare, 
de verbrede doelstelling en rechtsontwikkeling van de kavelruil omvattende (deel) 
criteria te bedenken. Het simpelweg aansluiten bij de tekst van het oude artikel 6a 
UBBR is, zo moge duidelijk zijn, niet mogelijk. Jaren geleden, toen de kavelruil nog 
dicht bij zijn agrarische ‘roots’ stond, had dit overigens wel gekund. ‘In den beginne’ 
hadden de kavelruil en de (oude) q-vrijstelling, via de objectieve verbeteringseis en de
325. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.l.f.
326. Vgl. grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel G.6.j, alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdeel Cl.
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unisectorale doelstelling en de overige agro-fïscale vrijstellingen, waaronder met name 
de vrijstelling voor naburige landerijen via de eis Verbetering landbouwstructuur’, een 
gemeenschappelijke basis: verbetering van de landbouwstructuur hield vaak ook een 
objectieve verbetering van de landinrichting in en vice versa. Zo hadden beide eisen 
oog voor de verkavelingssituatie, afstandsverkorting, vermindering van de versnippe­
ring et cetera. In de loop der jaren is de ‘tweeling’ echter uiteen gedreven, enerzijds 
door wijziging van de inhoud en opzet van onderdeel q, maar anderzijds nog meer 
door de gemaakte (politieke) keuzes ten aanzien van de fiscale behandeling van 
kavelruilen bij onderdeel 1. Ten aanzien van de herverkaveling, als bijna uitsluitend 
‘agrarisch’ instrument, is de scheefgroei beperkt en is men ‘dichter bij de bron’ 
gebleven. Door deze rechtsontwikkeling is mijns inziens voor een ‘voorwaarde verbe­
tering landbouwstructuur’ geen plaats meer. De kavelruil is dit station reeds geruime 
tijd gepasseerd.
d. Volgtermijn
Voorts zou kunnen worden gedacht aan opname van een volgtermijn binnen onderdeel 
1. Thans is het mogelijk de via kavelruil verkregen gronden direct na de kavelruil door 
te verkopen aan derden. Met name indien een kavelruil wordt ‘gesmeed’ ter verkrij­
ging van fiscaal voordeel en een partij zijn grond slechts tijdelijk, ter voltooiing van de 
kavelruil, wenst af te dragen, biedt het huidige fiscale klimaat de mogelijkheid om, 
direct na de kavelruil, de grond terug over te dragen aan de betreffende partij, 
eventueel met gebruikmaking van een andere (agro-fiscale) vrijstelling, uiteraard los 
van het feit of deze handelwijze in fiscalibus zou kunnen worden gekwalificeerd als 
fraus legis. Dit alles voelt ietwat ongemakkelijk aan. De introductie van een volgtermijn 
zou dit gevoel kunnen wegnemen en zou, ook in fiscalibus, ‘geconstrueerde kavelrui­
len’ kunnen onderscheppen.
De volgende vraag is hoe de volgtermijn inhoudelijk vorm dient te worden gegeven. 
Wat dient te worden gevolgd? Beperking tot agrarische aanwending van de verkregen 
onroerende zaken is, zo blijkt uit de voorgaande onderdelen, met de kavelruil in zijn 
huidige vorm, niet wenselijk. Eerder zou daarom gekozen kunnen worden voor een 
(blanco) voortzettingstermijn, analoog aan de éénjaarstermijn uit het oude onderdeel 
q, met dien verstande dat ‘landbouwkundig gebruik’ dient te worden gewijzigd in ‘nog 
in bezit zijn bij de verkrijger’.327 In plaats van een eis ten aanzien van het gebruik van 
de verkregen onroerende zaken, dient de verkrijging een zekere mate van duur­
zaamheid binnen het vermogen van de verkrijger te hebben. Wellicht zou ook gedacht 
kunnen worden aan een variant op de bezitseis uit de Natuurschoonwet 1928 328
327. Vgl. onderdeel C.l.e.
328. Zie H.R. Bruggink, Fiscale aspecten van Natuurschoon in Nederland, p. 135 e.v. Men onderscheide 
deze bezitseis van het instandhoudingsvereiste ex art. 8 NSW 1928, waarover H.R. Bruggink, Fiscale 
aspecten van Natuurschoon in Nederland, p. 125 e.v. Deze laatste eis legt de landgoedeigenaar de 
verplichting op de gerangschikte onroerende zaak tenminste 25 jaren als landgoed te laten 
kwalificeren.
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waarbij uiteraard voor een kortere dan de aldaar geldende 25-jaarstermijn dient te 
worden geopteerd.329
Op deze wijze wordt het ‘opzetten’ van kavelruilen ontmoedigd, zonder dat de 
mogelijkheden voor het op bona fide wijze deelnemen aan een kavelruil worden 
aangetast. ‘Best of both worlds’ lijkt dan de conclusie te zijn.
Uiteraard dienen, analoog aan de situatie ten aanzien van de bezitstermijn van 
onderdeel q, regelingen te worden getroffen in de geest van de Ruilverkavelings- 
resolutie,330 ter voorkoming van onnodige stagnatie en daarmee een onnodige rem op 
de grondmobiliteit. Ook zal mijns inziens, langs dezelfde lijnen geredeneerd een 
algemene uitzondering op de volgtermijn dienen te worden opgenomen voor ‘opvol­
gende’ kavelruilen binnen de periode van de volgtermijn. Een (op)volgende kavelruil 
zal aldus niet als vervreemding en daarmee verval van de vrijstelling dienen te gelden.
Dan de termijn voor de nieuwe voortzettingseis. De voor de cultuurgrondvrijstelling 
geldende periode van tien jaar is, zo moge duidelijk zijn uit onderdeel C.3, te lang. 
Eerder zou dan gekozen kunnen worden voor een driejaarstermijn, zoals geldend ten 
aanzien van de inbrengvrijstelling van onderdeel e. Maar ook een andere termijn, mits 
niet onredelijk lang, zou kunnen gelden. Daarbij zou kunnen worden gedacht aan een 
termijn van vijf jaar, aansluitend bij de voortzettingstermijn geldend binnen de BOR.
Door het artikel op deze manier aan te scherpen, worden de mogelijkheden tot 
oneigenlijk gebruik van de kavelruil (verder) verkleind. Zonder de herintroductie van 
de problematische objectieve verbeteringseis lijkt er alsdan op effectieve wijze en 
beter dan met gebruikmaking van het ‘paardenmiddel’ fraus legis, een fiscale halt toe 
te kunnen worden geroepen aan het op oneigenlijke wijze gebruikmaken van het 
instrument kavelruil. Door deze nieuwe fiscale handrem, die, zoals bij de fraus legis het 
geval is, niet direct een noodrem is, wordt het ongemakkelijke gevoel over het 
nagenoeg ontbreken van fiscale grenzen aan de kavelruil in belangrijke mate wegge­
nomen. De kavelruil neemt daarmee zijn (eventuele) sceptici de wind uit de zeilen en 
verschaft zich aldus (mogelijkerwijs) een meer solide (politiek) toekomstperspectief.
Door de notariële bril bezien levert de introductie van een volgtermijn een mooie, 
nieuwe taak voor de notaris op. Er zal immers, net als bij de cultuurgrondvrijstelling 
het geval is, door de praktijk kwistig gebruik gemaakt gaan worden van ketting- 
bedingen en kwalitatieve verplichtingen in kavelruilaktes. De notaris kan hier zijn 
meerwaarde tonen door de praktijk te voorzien van op maat gesneden, voor de 
‘kavelruil-volgtermijn’ ontworpen voorzieningen, die kunnen worden opgenomen in
329. Ook binnen de kaders van de NSW bestaat overigens kritiek op de forse lengte van de bezitseis. Zie 
J.S.LAW.B. Roes, ‘Bezitseis van 25 jaar schiet doel voorbij. Kritiek op een belangrijke noviteit in de 
‘nieuwe’ Natuurschoonwet', WPNR (2000) 6409.
330. Resolutie van 7 februari 1973, PW 18239, BNB 1973/80. Zie tevens onderdeel C.1.C van dit hoofdstuk 
en onderdeel C3.c van het vorige hoofdstuk.
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de kavelruilaktes. De notaris zal dan, nog meer dan thans het geval is, zijn status als 
‘executeur van de kavelruil’ kunnen waarmaken.331
Bijkomend voordeel van een dergelijke aanscherping is dat de hiervoor in onderdeel C.3 
beschreven frictie tussen herverkaveling/kavelruil en de tienjaarstermijn niet langer in 
volle omvang aanwezig is: door de introductie van een volgtermijn binnen het kader van 
onderdeel 1, ontstaat ook voor de verkrijger krachtens landinrichting een eigen belang bij 
instandhouding van de verkregen onroerende zaken, waardoor het risico op het alsnog 
verloren gaan van de vrijstelling voor de oorspronkelijke verkrijger verkleind is.332 
Uiteraard is dit effect afhankelijk van de gekozen lengte van de nieuwe voortzettings- 
termijn: hoe langer de termijn, hoe kleiner het risico voor de oorspronkelijke verkrijger.
Samenvattend kan gezegd worden dat introductie van een volgtermijn, ter voorkoming 
van oneigenlijk gebruik van de kavelruil, de meest geschikte (fiscale) wijze van 
clausulering is. Daarbij dient wel zorgvuldig te worden omgesprongen met de 
vaststelling van de lengte van de termijn, alsmede met het concipiëren van nadere 
voorwaarden en goedkeuringen, die een soepele introductie en werking van de 
volgtermijn in de praktijk garanderen.
e. Tot slot: terug naar Van Rossum
Ter afsluiting van deze beschouwingen neem ik de reiziger graag mee terug naar de 
parlementaire geschiedenis. De navolgende woorden van ‘oude bekende’333 Kamerlid 
Van Rossum (SGP), uitgesproken in het kader van de beraadslaging over het amende­
ment ter invoering van de ‘oude’ vrijstelling van onderdeel q, bieden, hoewel betrek­
king hebbend op de vrijstelling van onderdeel q, legio termen en verwijzingen die ook 
in ‘kavelruil-land’ van belang zijn of zijn geweest:
Wij moeten dan natuurlijk ook de mogelijkheid scheppen dat, als men het perceel van zijn buurman 
kan kopen, dit dan zo soepel mogelijk wordt geregeld. Ik meen dat juist het amendement, zoals het door de 
geachte afgevaardigden de heren Koning en Kieft is voorgesteld, daartoe zeer duidelijk een opening biedt 
en dus helemaal past in de lijn, zoals deze bij bepaalde wetstoepassingen op het ogenblik door de Minister 
van Landbouw - naar ik aanneem namens het gehele kabinet - ook wordt getrokken. Ik dacht, dat bij de 
behandeling van de Wet op de Omzetbelasting 1968, toen wij hier ook spraken over een wijziging na het 
bepaalde in artikel 101 van de Registratiewet 1917, ook is gewezen op de mogelijkheid om met fiscale 
middelen op bepaalde punten te voorkomen dat de landbouwstructuur zou verslechteren door het splitsen 
van bedrijven. Ligt het dan niet volkomen voor de hand om ook met fiscale middelen er aan mede te 
werken, dat de landbouwstructuur verbeterd wordt door vergroting der bedrijven op volkomen vrijwillige 
grondslag? Ik meen dus, dat het een heel goede zaak is, dat wij ook bij deze wet een opening maken, 
waardoor de betrokken landbouwers geholpen kunnen worden met naastliggende percelen. Voor de 
uitvoering hiervan (...) zijn instanties, die vandaag de dag al beoordelen o f het toevoegen van percelen de 
landbouwstructuur al dan niet verbetert. Daar kan de belastinginspecteur zich ook vervoegen en het 
oordeel van deskundigen vragen'334
331. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel E.2.
332. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, 
p. 14.
333. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel A.
334. Kamerstukken I I 1970/1971, 24 september 1970, p. 237.
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De oplettende lezer heeft hier, vrij vertaald, achtereenvolgens de ratio achter de fiscale 
vrijstelling van verkrijging en ruiling van (landbouw)grond, de verbetering van de 
verkaveling, het tegengaan van versnippering, de vrijwilligheid als uitgangspunt, de 
toetsing in verband met de (objectieve) verbetering en de beperkte rol van de fiscus, 
die dient te varen op het oordeel van ‘deskundigen’, kunnen ontdekken. Dergelijke 
onderwerpen zijn ook bij de kavelruil in meer of mindere mate aanwezig (geweest).
Conclusie is dan ook dat doorgronding van de vrijstelling van onderdeel 1 en de 
rechtsontwikkeling te dier zake niet (goed) mogelijk is zonder voldoende historische 
en actuele kennis omtrent de fiscale grenzen van onderdeel q en vice versa. De 
samenhang en onderlinge dwarsverbanden tussen beide vrijstellingen is prominent 
aanwezig, waarbij aangetekend moet worden dat de kavelruil de laatste jaren, zeker 
sinds de introductie van de WILG, in fiscalibus wel meer een eigen koers is gaan varen, 
vanwege het grotendeels loslaten van de zelfstandige fiscale toetsing. Dit is echter geen 
fiscaal-technische, maar een (rechts)politieke keuze. Wetssystematisch zijn de beide 
vrijstellingen ontsproten aan (nagenoeg) hetzelfde gedachtengoed en zijn en blijven 
daardoor in zekere mate ‘tot elkaar veroordeeld’. De bloedband tussen deze beide 
vrijstellingen kan niet worden doorgesneden door de fiscale koerswijziging op het 
terrein van de kavelruil. Een geïsoleerde benadering van de diverse agro-fiscale 
vrijstellingen in het algemeen en verhouding 1 en q in het bijzonder doet dan ook 
geen recht aan de fiscaal-inhoudelijke rijkdom en verwevenheid die het agro-fiscale 
recht op het terrein van de overdrachtsbelasting naar mijn mening kenmerken. Ook de 
overige besproken en nog te bespreken vrijstellingen maken, vervallen of niet, 
onderdeel uit van dit palet. Door de bestudering van de fiscale dimensie van de 
kavelruil op deze (interne, fiscaal-rechtsvergelijkende) wijze ontstaat begrip voor deze 
samenhang en daarnaast tevens enig onbegrip, althans ongemakkelijkheid ten aanzien 
van de huidige fiscale situatie van de kavelruil, waarin ‘alles kan, alles mag’ welhaast 
het motto blijkt te zijn. Zie in dit verband nader de onderdelen C.4 tot en met G6 van 
het vorige hoofdstuk.
D. DE ‘NATUURGRONDVRIJSTELLING’: ART. 15, LID 1, 
ONDERDEEL S, WBR
Zoals hiervoor in onderdeel C.3 behandeld is aan de (nieuwe) cultuurgrondvrijstelling de 
voorwaarde verbonden dat de grond gedurende tien jaren na de verkrijging bedrijfs­
matig ten behoeve van de landbouw wordt gebruikt, bij gebreke waarvan de vrijstelling 
vervalt en de overdrachtsbelasting alsnog is verschuldigd. Bij de behandeling van het 
wetsvoorstel ‘werken aan winsf335 in de Eerste Kamer is de vraag gesteld wat de 
gevolgen zijn indien aan de grond binnen het kader van het landbouwbedrijf een 
natuurbestemming (‘agrarisch natuurbeheer’) wordt gegeven via een wijziging van een 
bestemmingsplan door de overheid, waardoor degene die, na een (succesvol) beroep op 
de cultuurgrondvrijstelling op die plek een landbouwonderneming exploiteert of na­
tuurbeheer verricht, geheel buiten zijn schuld om niet langer kan voldoen aan de
335. Wet van 30 november 2006, Stb. 2006, 631. Zie tevens onderdeel C.2 hiervoor.
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voorwaarde voor de cultuurgrondvrijstelling. Is door deze verkrijger nu alsnog over­
drachtsbelasting verschuldigd? Dat een dergelijke consequentie onrechtvaardig was, 
bleek communis opinio. In dat kader is dan ook het navolgende door de minister 
toegezegd:
‘Ik ga hiermee aan de slag. Als betrokkene dacht te gaan boeren, al dan niet in een natuurbeheerformule, 
op een bepaald stuk grond en de overheid wil die grond binnen tien jaar kopen, moet hij alsnog 
overdrachtsbelasting betalen terwijl de overheid de grond voor natuurdoeleinden gaat bestemmen. Ik 
zeg toe dat ik dit zo snel mogelijk zal repareren, met terugwerkende kracht. Dit hebben wij over het hoofd 
gezien.'336
Deze toezegging is op 6 december 2007 nagekomen door opname van een aanvulling 
op artikel 15.1.q WBR in de Fiscale onderhoudswet 20 07,337 inhoudende dat de 
vrijstelling niet vervalt, indien binnen de tienjaarstermijn de cultuurgrond wordt 
omgezet in natuurgrond. Deze aanvulling betreft de laatste volzin van de hiervoor in 
onderdeel C.2 geciteerde wettekst. Uiteraard is deze aanvulling enkel relevant ten 
aanzien van cultuurgronden die op of na 1 januari 2007, onder het nieuwe ‘cultuur- 
grondregime’ derhalve, verkregen zijn.338 Uit de Memorie van Toelichting blijkt 
overigens dat de aanvulling niet beperkt is tot gevallen waarin de cultuurgrond wordt 
aangekocht door de overheid. Ook verkrijgingen door anderen, zoals particuliere 
natuurbeschermingsorganisaties, frustreren de eerder verleende vrijstelling niet. Het 
is niet van belang door wie de grond wordt verkregen, maar wel dat de grond door 
overheidsbeleid aan de landbouwsfeer wordt onttrokken 339 Het begrip ‘overheidsbe­
leid’ dient daarbij ruim te worden geïnterpreteerd.340
Tijdens de behandeling van de FOW in de Tweede Kamer werd aan de staatssecretaris 
van Financiën de vraag voorgelegd of het, gezien voormelde ontwikkeling, niet voor de 
hand ligt om ook een algemene vrijstelling voor de verkrijging van natuurgrond in te 
voeren. De staatssecretaris heeft deze suggestie overgenomen en heeft bij de Wet 
Overige Fiscale Maatregelen 20 0 8 341 in artikel 15, lid 1, onderdeel s, WBR een 
vrijstelling van overdrachtsbelasting voor de verkrijging van natuurgrond doen opne­
men. De transformatie van de ‘oude’ ruilingsvrijstelling in de nieuwe natuurgrond-
336. Handelingen 121 november 2006, EK 9-383, Notamail 2006/284.
337. Wet van 6 december 2007, houdende wijziging van belastingwetten en enige andere wetten, Stb. 
2007, 503. Hierna tevens: FOW.
338. Aldus M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en overdrachtsbelasting’, in: LTB 2008/3, p. 2, die voorts toevoegt 
dat gronden die vóór 1 januari 2007 verkregen zijn en vervolgens worden omgezet in natuurgrond, 
sowieso vrijgesteld zijn van overdrachtsbelasting.
339. Kamerstukken I I2006/2007, 30943, nr. 3, Notamail 2007/28. Zie tevens B.F. Preller, A. Verduijn, ‘De 
nieuwe cultuurgrondvrijstelling in de WBR’, alsmede B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van 
overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuurgrond'. MJ. Tolsma, ‘Natuurgronden en over­
drachtsbelasting’, p. 2 wijst er in dit verband op dat voor bestaande (d.w.z. vóór 1 januari 2007 
verkregen) natuurgronden niet vereist is dat het behoud en de ontwikkeling van de natuurgrond op 
overheidsbeleid gebaseerd is.
340. Zo blijkt uit Kamerstukken I I 2006/2007, 30943, nr. 3, Notamail 2007/28. Zie tevens B.F. Preller, A. 
Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuurgrond’.
341. Wet van 20 december 2007, houdende wijzigingen van enkele belastingwetten en enige andere 
wetten (Overige fiscale maatregelen 2008), Stb. 2007, 563, V-N 2008/4.4.3. Hierna tevens: OFM. Zie 
tevens Ministerie van Financiën 26 januari 2007, nr. DB 2006-00586.
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vrijstelling heeft, m et terugwerkende kracht, plaatsgehad per 1 januari 2007. Sinds 
deze datum luidt de wettekst van het nieuwe onderdeel s aldus:
'1. Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de 
verkrijging: (...)
s. van natuurgrond, daaronder begrepen de rechten van erfpacht o f  beklemming daarop, waarvan de 
inrichting en het beheer geheel o f nagenoeg geheel duurzaam zijn afgestemd op het behoud en de 
ontwikkeling van natuur en landschap. De belasting die door toepassing van deze bepaling niet is geheven, 
is alsnog verschuldigd indien binnen tien jaren na de verkrijging niet langer sprake is van natuurgrond. De 
vorige volzin is niet van toepassing indien binnen de aldaar bedoelde termijn de natuurgrond wordt 
omgezet in cultuurgrond als bedoeld in onderdeel q en als zodanig gedurende de rest van deze termijn 
bedrijfsmatig geëxploiteerd blijft;'
Onder het begrip ‘natuurgrond’ wordt in het kader van deze vrijstelling verstaan: 
natuurterreinen en grond bezet met houtopstanden als bedoeld in artikel 1, lid 1, 
onderdelen b en d van het Rangschikkingsbesluit Natuurschoonwet 1928,342 zo volgt 
uit artikel 6a Uitvoeringsbesluit belastingen van rechtsverkeer.343 Het Rangschikkings­
besluit Natuurschoonwet 1928 kent sinds 1 juli 2007 een nieuw tweede lid van artikel
1, dat een verruiming van de mogelijkheden tot rangschikking van natuurterreinen 
bevat en wel voor terreinen die aan de landbouw zijn onttrokken om te worden 
omgevormd tot natuurterrein 344 In verband hiermee is bij besluit van 3 juli 2008345 
de begripsomschrijving van natuurgrond uitgebreid met de verwijzing (in artikel 6a 
UBBR) naar het bepaalde in artikel 1, tweede lid van het Rangschikkingsbesluit NSW 
1928.346
Daarnaast geldt als eis dat de grond op het moment van de levering (verkrijging) moet 
voldoen aan de vereisten voor natuurgrond. Niet voldoende is dat de grond wordt 
verworven met het oogmerk deze te bestemmen/gebruiken als natuurgrond.347
Voorts dienen de inrichting en het beheer van de natuurgrond geheel of nagenoeg 
geheel (90% of meer) duurzaam te zijn afgestemd op het behoud en de ontwikkeling
342. Besluit van 23 november 1990, tot vaststelling van het Rangschikkingsbesluit Natuurschoonwet
1928, Stb. 1990,612.
343. Aldus M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en overdrachtsbelasting’, p. 2. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De 
Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 2 en 4  (Lid 1 onderdeel s) bij: Wet op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15.
344. Besluit van 10 april 2007, houdende wijziging van het Rangschikkingsbesluit Natuurschoonwet 1928 
(verruiming definitie natuurterrein en regeling rangschikking aangrenzende onroerende zaken), 
Stb. 2007,162.
345. Besluit van 3 juli 2008, Stb. 2008, 264, V-N 2008/35.4, in werking getreden op 11 juli 2008.
346. Aldus B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Verruiming natuurgrondvrijstelling van artikel 15.1.S WBR ingevoerd’, 
in: FBN 2008/52, Zie tevens H.R. Bruggink, C. Vrieling, ‘Wijzigingen in de overdrachtsbelasting voor 
landgoederen en natuurgrond', in: FBN 2007/25.
347. Zie Notamail 2007/142. Zie tevens M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en overdrachtsbelasting’, p. 1.
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van natuur en landschap, waarbij aangetekend moet worden dat het behoud en de 
ontwikkeling van de natuurgrond niet op overheidsbeleid gebaseerd hoeven te zijn.348
Ten slotte geldt, ook voor deze vrijstelling, net als bij de cultuurgrondvrijstelling het 
geval is, een verplichting tot instandhouding gedurende een periode tien jaren, met een 
mogelijkheid tot tussentijdse omzetting in cultuurgrond zonder verlies van de vrij­
stelling 349 Deze voorwaarde is, zo blijkt uit de parlementaire geschiedenis, opgeno­
men om oneigenlijk gebruik van de vrijstelling te voorkomen:350 een mooie parallel 
met de kavelruilregeling, waar de term ‘oneigenlijk gebruik’ immers zowel een 
boeiende parlementaire discussie351 als een stroom aan jurisprudentie352 heeft opge­
leverd.
Deze regel kent één uitzondering, namelijk ingeval de natuurgrond binnen de tien­
jaarstermijn wordt omgezet in cultuurgrond, waarna de cultuurgrond gedurende de 
resterende termijn bedrijfsmatig ten behoeve van de landbouw geëxploiteerd wordt, 
op de wijze als in onderdeel q is voorgeschreven353 Er gaat alsdan geen nieuwe 
tienjaarstermijn lopen, tenzij de omzetting gepaard gaat met overdracht van de 
grond.354 Deze uitzondering, opgenomen in de laatste volzin van de wettekst, vormt 
natuurlijk de pendant van de laatste volzin van onderdeel q.355 Fiscaal geruisloos 
tweerichtingsverkeer tussen de onderdelen q en s is derhalve mogelijk 356
Voor nadere beschouwingen omtrent deze volgtermijn verwijs ik kortheidshalve naar 
onderdeel C.3 van dit hoofdstuk. Gezien het feit dat de tienjaarstermijn uit onderdeel s 
qua opzet en werkwijze geheel overeenkomt met de tienjaarstermijn uit onderdeel q, 
is het ook bij de verkrijging van natuurgrond aan te raden om, bij een overdracht van 
(een gedeelte van) de natuurgrond door de eigenaar binnen de sanctietermijn, de 
koper een verplichting tot instandhouding op te leggen, versterkt door een ketting- 
beding en een kwalitatieve verplichting, op dezelfde wijze als hiervoor in onderdeel 
C.3 voor de overdracht van cultuurgrond omschreven.357 Indien een opvolgende
348. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 1 
onderdeel s) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens J.C. van Straaten, 
Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.22.1, alsmede M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en 
overdrachtsbelasting’, p. 1. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt overigens dat stadsparken, 
plantsoenen en dergelijke niet als natuurgrond worden aangemerkt, evenmin als tuinen en 
dergelijke behorend bij een woning. Zie Kamerstukken II2007/2008, 31206, nr. 3, p. 11-12.
349. Zie J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.22.1.
350. Kamerstukken I I2007/2008,31206, nr. 3, p. 11.
351. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.
352. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.l t/m 14.
353. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 8 (Lid 1 
onderdeel s) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
354. Aldus B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuur­
grond’.
355. J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.22.2 spreekt in dit kader van 
‘omzetting en terugomzetting.’
356. Zie Notamail 2007/142 Zie tevens hetgeen hiervoor in onderdeel C.2 is opgemerkt ta.v. de laatste 
volzin van onderdeel q.
357. Aldus M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en overdrachtsbelasting’, p. 3. Zie tevens B.F. Preller, ‘De Wet 
inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, p. 13.
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verkrijger binnen de resterende periode niet meer aan de voorwaarden voldoet, is de 
overdrachtsbelasting immers alsnog door de oorspronkelijke verkrijger verschuldigd. 
Door een aanvullende regeling als hiervoor bedoeld wordt de vervreemder door de 
verkrijger (of de gebruiker) van de grond gevrijwaard van dergelijke (fiscale en 
financiële) nadelige gevolgen van het verlies van de kwalificatie als natuurgrond.358 
De hiervoor in onderdeel C.3 beschreven frictie tussen de herverkaveling en de 
instandhoudingsplicht doet zich, net als bij de cultuurgrondvrijstelling en de verplich­
ting tot bedrijfsmatige exploitatie gedurende de (restant) tienjaarstermijn, uiteraard 
ook bij de natuurgrondvrijstelling gevoelen. Het advies van Preller om tijdens het 
herverkavelingproces, meer bepaald in de ruilakte, de instandhoudingsverplichting ten 
aanzien van de in de herverkaveling betrokken natuurgronden op te leggen op de wijze 
als hiervoor bij een reguliere vervreemding beschreven, geldt hier derhalve onverkort. 
Voor de verkrijger aan wie de natuurgrond wordt toegedeeld geldt, door de werking 
van de (ongeclausuleerde) vrijstelling van onderdeel 1 niet de verplichting tot in­
standhouding met tienjaarstermijn. De verkrijger heeft daardoor niet een eigen belang 
bij verdere instandhouding. Opname van voorzieningen zoals hiervoor beschreven 
dekken mogelijke financiële en fiscale risico’s die hierdoor ontstaan af.359
Naast de overeenkomsten op het gebied van de tienjaarstermijn en de faciliteiten voor 
omzetting van natuurgrond in cultuurgrond en vice versa, bestaan er ook diverse 
verschillen tussen de natuurgrondvrijstelling en de cultuurgrondvrijstelling. Zo is de 
bedrijfsmatige exploitatie-eis wel aanwezig bij de cultuurgrondvrijstelling, terwijl deze 
eis voor de natuurgrondvrijstelling (uiteraard) niet geldt.360 Daarnaast is voor de 
cultuurgrond voldoende dat de grond bestemd is voor bedrijfsmatige exploitatie als 
cultuurgrond. De status ‘natuurgrond’ dient, voor een succesvol beroep op de natuur­
grondvrijstelling, ten tijde van de verkrijging (derhalve bij de levering) aanwezig te 
zijn. ‘Bestemd voor’ is hier derhalve niet voldoende. Ook geldt de natuurgrondvrijstel­
ling nooit voor de ondergrond van opstallen, terwijl de cultuurgrondvrijstelling ook 
geldt voor de ondergrond van glasopstanden. Ten slotte gaat de natuurgrondvrijstel­
ling niet verloren wanneer de grond binnen tien jaar bedrijfsmatig als cultuurgrond 
geëxploiteerd gaat worden, ongeacht door welke oorzaak; de cultuurgrondvrijstelling 
vervalt alleen dan niet wanneer binnen tien jaar de grond door overheidsbeleid aan de 
landbouw wordt onttrokken ten behoeve van de ontwikkeling en instandhouding van 
natuur en landschap.361
Een vergelijking van de natuurgrondvrijstelling met de vrijstelling van onderdeel 1 
levert een beeld op dat weinig verschilt van een vergelijking met de cultuurgrond­
vrijstelling. De overdrachtsbelasting is, zoals gezegd, alsnog verschuldigd als binnen
358. Aldus B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuur­
grond’.
359. Zie B.F. Preller, ‘De Wet inrichting landelijk gebied, herverkaveling en artikel 15.1.q en s WBR’, p. 13.
360. Bedrijfsmatige exploitatie van natuurgrond zal in de regel niet het geval zijn. Zie in dit kader tevens 
B.F. Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuurgrond’.
361. Ontleend aan: J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.22.1. Zie tevens B.F. 
Preller, A. Verduijn, ‘Vrijstellingen van overdrachtsbelasting voor cultuurgrond en natuurgrond’.
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tien jaar niet meer sprake is van natuurgrond.362 De vrijstelling van onderdeel 1 
kenmerkt zich juist door afwezigheid van nadere eisen en voorwaarden, waaronder 
een dergelijke instandhoudingsplicht. De vraag of opname van een dergelijke volg­
termijn wenselijk is, is hiervoor in onderdeel C.5 al uitgebreid besproken. Ik volsta dan 
ook met een verwijzing naar deze passages. Als aanvulling op het aldaar gestelde ben 
ik van mening dat als ooit zou worden overgegaan aan het stellen nadere voorwaarden 
aan 1 in de sfeer van een volgtermijn, dat vergezeld dient te gaan van opname van een 
bepaling a la de laatste volzin van de onderdelen q en s, zodat het ‘naadloos schakelen’ 
tussen de vrijstellingen van 1, q en s alsdan mogelijk wordt.
Bovendien is de natuurgrondvrijstelling, net als de cultuurgrondvrijstelling, beperkt tot 
grond. Als er gebouwen op de (natuur)grond staan, is bij een beroep op de vrijstelling 
van onderdeel s toch overdrachtsbelasting over deze gebouwen verschuldigd.363 
Vanuit de ratio achter deze vrijstelling (instandhouding natuur en landschap) is een 
dergelijke beperking goed te begrijpen. Evenzo is de ruimere opzet van de vrijstelling 
van onderdeel 1, bezien vanuit de gedachte achter deze laatste vrijstelling, goed 
verklaarbaar.
Een aardig feit ter afsluiting: een natuurbegraafplaats is geen natuurgrond in de zin van 
onderdeel s, zo blijkt uit de rechtspraak.364 In het kader van de landinrichting is 
eveneens iets vermeld over de status van begraafplaatsen: artikel 23, lid 1, onderdeel a 
WILG bepaalt dat door herverkaveling geen wijziging wordt gebracht in de rechten en 
in de gebruikstoestand ten aanzien van (onder meer) begraafplaatsen.365 Begraaf­
plaatsen zijn derhalve geen natuurgrond en zijn eveneens ‘immuun’ voor een herver­
kaveling. Ook in agro-fiscale en landinrichtingssferen is er dus respect voor de 
(begraven) doden.
E. VERGELIJKING MET OVERIGE VRIJSTELLINGEN
1. Verdeling tussen samenwoners: a r t  15, lid 1, onderdeel g, WBR
Deze vrijstelling is, in het kader van een vergelijking van de ‘kavelruil-vrijstelling’ met 
overige agro-fiscale vrijstellingen, op het eerste gezicht een vreemde eend in de bijt. De 
tekst van deze op 1 januari 1996 aangepaste vrijstelling luidt als volgt:
'1. Onder bij algemene maatregel van bestuur te stellen voorwaarden is van de belasting vrijgesteld de
verkrijging: (...)
362. M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en overdrachtsbelasting’, p. 2, wijst in dit kader tevens op het verschil 
met de instandhoudingseis voor landgoederen ex art 7 NSW 1928, welke eis immers een termijn 
van 25 jaar inhoudt.
363. Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 6 (Lid 1 onderdeel s) bij: 
Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens M.J. Tolsma, ‘Natuurgronden en 
overdrachtsbelasting’, p. 2.
364. Rb Breda 25 september 2012, ECLI:NL:RBBRE:2012:BY1479. Zie tevens NTFR 2013/309.
365. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 132 e.v.
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g. krachtens verdeling van een gemeenschap tussen samenwoners, voor zover de gemeenschap waarin de 
ene is gerechtigd voor ten minste 40 percent en de andere voor ten hoogste 60 percent, is ontstaan door 
een gezamenlijke verkrijging en de toedeling geschiedt aan een van de verkrijgers o f iemand die als 
rechtverkrijgende onder algemene titel van een verkrijger in het toegedeelde goed was gerechtigd
De vrijstelling heeft niet alleen betrekking op de gemeenschappelijke woning, maar 
ook op alle onroerende zaken, alsmede beperkte rechten daarop, die de samenwoners 
gezamenlijk bezitten.366
‘Samenwoners’,367 Verdeling van een gemeenschap’, ‘percentages’: waar is de ‘link’ 
met de landinrichting in het algemeen en de kavelruil in het bijzonder?
Een eerste aanwijzing van een mogelijk verband tussen onderdeel g en landinrichting 
kan worden aangetroffen in het arrest van de Hoge Raad van 7 mei 1997,368 besproken 
in onderdeel B.3.b van het vorige hoofdstuk in het kader van de titelzuiverende 
werking van de akte van ruil- respectievelijk herverkaveling. In dit arrest werkte de 
titelzuivering, fiscaal bezien, ten gunste van de verkrijger, omdat door een tussentijdse 
ruilverkaveling de vrijstelling van onderdeel g van toepassing werd. Daarbij moet 
worden aangetekend dat de vrijstelling van onderdeel g in 1994, het jaar waarin de 
berechte casus speelde, op onderdelen anders was vormgegeven dan thans het geval is. 
De vrijstelling is, sinds de introductie bij de totstandkoming van de Wet op belastingen 
van rechtsverkeer, diverse malen gewijzigd.369 Een van de data van wijziging was 29 
december 1995. Aanvankelijk zou, volgens de plannen van de staatssecretaris, de 
vrijstelling afgeschaft worden, aangezien er dikwijls sprake was van oneigenlijk gebruik 
van de vrijstelling,370 maar uiteindelijk werd gekozen voor een forse inperking van de 
vrijstelling, nadat door de Tweede Kamer was aangegeven dat de voorgenomen 
afschaffing van de vrijstelling niet zou worden ondersteund.371 Bij Nota van Wijziging 
is de vrijstelling teruggekeerd, zij het dat deze nu beperkt werd tot onroerende zaken 
en rechten daarop die gezamenlijk waren verkregen door samenwoners die bij die 
verkrijging ieder een 50%-aandeel in de onroerende zaak hadden verkregen.372 Bij de 
derde Nota van Wijziging373 is de uiteindelijke versie tot stand gebracht. De 50-50-
366. Aldus J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, onderdeel 7.10. Zie tevens B.M.E.M. 
Schols, Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 93.
367. Met Schols ben ik van mening dat, in het kielzog van de harmonisatiegolf van het fiscale 
partnerbegrip, vervanging van de term ‘samenwoners’ door het fiscale partnerbegrip ex art. 5a 
AWR jo. art la  SW 1956 gewenst is. Zie B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en 
overdrachtsbelasting’, p. 93.
368. HR 7 mei 1997, ECU:NL:HR:1997:AA3252, V-N 1997, p. 2189, Notamail 1997/122. Zie tevens M.J. van 
Veen-Roos, ‘Gezamenlijke verkrijging bij ruilverkaveling’.
369. Bij de Wetten van 25 oktober 1989 (Stb. 1989, 491) en 18 december 1995 (Stb. 1995, 659).
370. Waar hebben we dit eerder gezien? Vide grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.j.
371. Kamerstukken I I 1994/1995, 24172, nr. 4, p. 19. Zie tevens B.F. Preller, Toepassing van artikel 15,l.q 
WBR’, in: FBN 1997/16 die naar aanleiding van de inperking ingaat op de mogelijkheden om te 
verdelen agrarische registergoederen na de inperking van onderdeel g onder de vrijstelling van 
onderdeel q te kunnen brengen. Conclusie is dat dit mogelijk is, mits een verklaring inzake 
verbetering van de landbouwstructuur voorhanden is en is voldaan aan de overige vereisten van 
deze vrijstelling. Zie nader onderdeel C.l van dit hoofdstuk.
372. Kamerstukken I I 1994/1995, 24172, nr. 6. Zie tevens V-N 1995, p. 3106, punt 20.
373. Kamerstukken I I 1994/1995,24172, nr. 16. Zie tevens V-N 1995, p. 3372, punt 6.
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verhouding is daarbij vervangen door een verhouding met een (kleine) bandbreedte 
(ten minste 40%, ten hoogste 60%).374
Een volgende, sterkere aanwijzing, die de relatie tussen de ‘samenwonersvrijstelling’ 
en de herverkaveling, maar ook de kavelruil definitief bezegelt, is het in onderdeel C.5 
van het vorige hoofdstuk uitgebreid besproken besluit van 21 juni 2013.375 Voor de 
situatie dat een nog te verdelen onroerende zaak na de beëindiging van een samenwo­
ning376 in een herverkaveling wordt betrokken, bevat het besluit een (nieuwe) 
goedkeuring. De na de herverkaveling verkregen onroerende zaak kan immers door 
de titelzuiverende werking van de herverkavelingsakte niet (langer) worden aange­
merkt als een tijdens de samenwoning gezamenlijk verkregen onroerende zaak. 
Hierdoor kan geen beroep worden gedaan op de vrijstelling van onderdeel g. Goed­
gekeurd is daarom dat toch een beroep deze vrijstelling kan worden gedaan.377 Vereist 
is wel dat sprake is van een herverkaveling als bedoeld in hoofdstuk 8, titel 3 van de 
WILG. Verder moet de toewijzing krachtens herverkaveling plaatsvinden binnen vijf 
jaar na de beëindiging van de samenwoning. Voor de kritiek op de vijfjaarstermijn 
verwijs ik naar het in het vorige hoofdstuk, onderdeel B.3.b ten aanzien van het besluit 
van 14 december 2011 opgemerkte,378
Voor het verband met de kavelruil zij verwezen naar de bespreking van het besluit 
door Schoenmaker, die het navolgende opmerkt:
‘Waarom geldt niet een soortgelijke goedkeuring voor een ruilverkaveling bij overeenkomst als bedoeld in 
hoofdstuk 9 Wilg? Het lijkt erop dat de staatssecretaris met de onderhavige goedkeuring de ‘hobbel’ wil 
wegnemen die mogelijk wordt veroorzaakt door de titelzuiverende werking van de herverkaveling. Nu deze 
'hobbel' zich niet voordoet bij een ruilverkaveling bij overeenkomst, zou het -  althans naar mijn mening - 
in de rede liggen om bij een latere verdeling tussen voormalige samenwoners ook dan geen overdrachts­
belasting te heffen ook al is de ‘nieuwe’ onroerende zaak na het einde van de samenwoning door hen 
verkregen, (onderstreping door mij, JR)'379
De goedkeuring geldt, zoals Schoenmaker schrijft, niet voor de kavelruil. Een (latere) 
verdeling tussen voormalige samenwoners van een via een kavelruil door hen
374. Ontleend aan: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 1.2.1 (Lid 1 
onderdeel g) Historisch overzicht bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. Zie tevens B. 
M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting’, p. 93-94.
375. Besluit 21 juni 2013, nr. BLKB/2013/642M, Notamail 2013/174.
376. Zie in dit kader tevens V-N 2013/37.18, alwaar opgemerkt wordt dat de goedkeuring enkel ziet op de 
situatie waarin de herverkaveling plaatsvindt na beëindiging van het samenlevingsverband. Indien 
de litigieuze verkrijging krachtens herverkaveling zou plaatsvinden tijdens de samenwoning, zou de 
originaire verkrijging uit hoofde van de herverkaveling nog steeds als een gezamenlijke verkrijging 
door samenwoners kunnen worden betiteld en zou dat geen beletsel vormen voor toepassing van 
die vrijstelling. Dat deze conclusie niet getrokken kan worden t.a.v. de in onderdeel B.3.b van het 
vorige hoofdstuk behandelde goedkeuring d.d. 14 december 2011, komt doordat de wettekst van 
art 3, lid 1, onderdeel b, WBR een wezenlijk andere inhoud heeft dan de tekst van de vrijstelling van 
onderdeel g, waardoor de herverkaveling in alle gevallen fatale gevolgen heeft voor de status 
‘uitgezonderde verkrijging’.
377. Zie onderdeel 2.4 van het besluit.
378. Zie tevens B.F. Preller, ‘Goedkeuringsbeleid kan nadeel overdrachtsbelasting door originaire eigen- 
domsverkrijging opheffen’, p. 9.
379. FA.M. Schoenmaker, ‘Besluit vrijstellingen overdrachtsbelasting aangepast'.
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verkregen onroerende zaak, valt, indien de kavelruil is voltooid na het einde van de 
samenwoning, niet onder de vrijstelling van onderdeel g. Dit heeft niets te maken met 
de afwezigheid van titelzuivering bij kavelruil, maar alles met de inhoud en opzet van 
onderdeel g: de vrijstelling geldt enkel indien de gezamenlijke verkrijging heeft 
plaatsgevonden tijdens de samenwoning van de partners.380 De fiscale bijl valt der­
halve indien de verkrijging plaatsvindt nó beëindiging van de samenwoning. Met 
Preller ben ik van mening dat dit element, voor de duidelijkheid, dient te worden 
toegevoegd aan de wettekst van onderdeel g.381 Uiteraard is de verkrijging uit de 
kavelruil zelf vrijgesteld op basis van onderdeel 1, maar dat baat de ex-samenwoners 
niet ten aanzien van de latere (opvolgende) verdeling, die, wanneer deze verdeling 
volgens de maatstaven van onderdeel g ‘te laat' plaatsvindt, als gezegd gewoon belast 
is m et overdrachtsbelasting.
Het standpunt van Schoenmaker, dat de mogelijke vertragende werking van een 
tussentijdse kavelruil onredelijk zou kunnen uitwerken voor de vrijstelling van 
onderdeel g, waardoor een uitbreiding van de goedkeuring tot verkrijgingen krachtens 
kavelruil in de rede ligt, deel ik. Uiteraard is de tijdsspanne waarbinnen een kavelruil 
zich zal afspelen doorgaans aanmerkelijk korter dan wanneer het een herverkaveling 
betreft, maar niettemin kan, vooral wanneer er veel partijen bij de kavelruil betrokken 
zijn, de uitvoering van het project zorgen voor vertraging in de verkrijging, waardoor 
de (opvolgende) verdeling tussen de dan ex-samenwoners buiten het bereik van de 
vrijstelling van onderdeel g valt.
De fiscaal-nadelige gevolgen van de vertraging in de uitvoering behoren in mijn opinie, 
ook wanneer het een vrijwillig instrument als de kavelruil betreft en niet een ‘van 
bovenaf opgelegde’ herverkaveling, niet een aanleiding te zijn voor ‘aanstaande ex- 
samenwoners’ om af te zien van deelname aan een kavelruilproject Vanuit het 
(maatschappelijk) draagvlak voor kavelruil bezien is het wegnemen van (mogelijke) 
fiscale barrières noodzakelijk. De uitbreiding van de goedkeuring op gemelde wijze 
past mijns inziens volledig binnen dit uitgangspunt.
2. De ‘oude’ vrijstelling voor ruiling: art. 15, lid 1, onderdeel s (oud), WBR
De vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel s is, tezamen met de vrijstelling van 
onderdeel t  (hiervoor in onderdeel A.2 behandeld), per 1 januari 1996382 in de WBR 
opgenomen ter vervanging van het tot die datum geldende artikel 14, lid 2, dat voor
380. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 2.4 (Lid 1 onderdeel g) 
Tijdstip van de verkrijging bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15. In dezelfde zin: B.F. 
Preller, ‘Besluit inzake vrijstellingen van overdrachtsbelasting als bedoeld in artikel 15, lid 1, 
onderdelen g, i, 1 en p WBR’.
381. Zie B.F. Preller, ‘Besluit inzake vrijstellingen van overdrachtsbelasting als bedoeld in artikel 15, lid 1, 
onderdelen g, i, 1 en p WBR’.
382. Wet van 15 december 1995, Stb. 634 (wetsontwerp 24423 inzake lastenverlichting voor het 
midden- en kleinbedrijf). Zie M.J.P.C. Steinbusch, ‘Vrijstelling hervestiging landbouwbedrijven’, 
p. 6, alsmede JA M . Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachts­
belasting’. Zie tevens D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie 
van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 23.
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ruiling van landerijen een tot 1% verminderd tarief kende.383 De inhoud van het oude 
artikel 14, lid 2, een regeling die al bestond sinds 1882 en diende als middel om de 
versnippering van landbouwgronden tegen te gaan 384 is per 1 januari 1996 nagenoeg 
ongewijzigd overgenomen in onderdeel s van artikel 15, lid 1. In het wetsontwerp van 
de WBR is over het oude artikel 14, lid 2 het navolgende opgemerkt:
'wanneer er bij de ruiling van landerijen landbouwbelangen zijn betrokken [...] er reden is voor een 
regeling waardoor de overdrachtsbelasting geen rem betekent voor een partiële herstructurering’.385
Deze gedachte lag ook ten grondslag aan de opvolger van artikel 14, lid 2, de vrijstelling 
van onderdeel s, zoals deze tot 1 januari 20 07386 heeft gegolden:387 de grond­
mobiliteit binnen de landbouw diende ook in fiscalibus te worden gestimuleerd. In 
plaats van een tarieffaciliteit, zoals in het oude artikel 14, is in onderdeel s, om 
wetssystematische redenen en om het geringe budgettaire belang 388 gekozen voor 
een vrijstelling. Het commentaar, de jurisprudentie en de literatuur betreffende de 
oude regeling waren vanwege de vele overeenkomsten tussen beide regelingen, 
mutatis mutandis, op de nieuwe vrijstelling van toepassing. Volgens de wettekst 
diende voor de toepassing van de vrijstelling van onderdeel s te zijn voldaan aan de 
volgende voorwaarden:
1. er moest sprake zijn van landerijen;
2. de landerijen moesten worden geruild;
3. de te ruilen landerijen moesten in dezelfde gemeente of in aangrenzende gemeenten 
zijn gelegen:
4. de vrijstelling was ten hoogste gelijk aan de waarde van de door de verkrijger 
afgestane landerijen.
De vrijstelling gold ook voor de verkrijging van rechten van erfpacht of beklemming op 
landerijen. Ook bij ruiling van blote eigendom was de vrijstelling van toepassing.389
383. Zie tevens grenspost 2, hfdst. II, onderdeel A.2. JA.M. Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van 
agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’ wijst er in dit kader op dat de 1%-faciliteit reeds veel 
van haar belang verloren had met de inwerkingtreding van de vrijstelling van onderdeel q (oud), 
zoals hiervoor in onderdeel C.1 beschreven. Overigens bestond in de voorganger van de WBR, de 
Registratiewet 1917, in artikel 28 reeds een bijzonder tarief voor ruiling van onroerende zaken. Zie 
over de faciliteit en de grenzen daarvan M. Drukker, ‘Het verschil tussen de akte tot ruiling en de 
akte van ruiling’.
384. Aldus Kamerstukken I I 1969/1970,10560, nr. 3, p. 17. Zie tevens de hierna te behandelen uitspraak 
van Hof Den Bosch d.d. 1 november 1995, ECU:NL:GHSHE:1995:BM4524.
385. Kamerstukken I I 1969/1970, nr. 10560, nr3, p. 17.
386. B(j wet van 30 november 2006, Stb. 2006, 631 is de vrijstelling m.i.v. 1 januari 2007 komen te 
vervallen.
387. Zie onderdeel D van dit hoofdstuk, waarin het nieuwe onderdeel s, zoals per 1 januari 2007 in de 
wet opgenomen, uitgebreid is behandeld.
388. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 23. Zie tevens Fiscale Encyclopedie 
De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant 2 (Lid 1 onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet 
op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
389. Dezelfde eis gold in het per 1 januari 1996 vervallen art 14, lid 2, WBR, aldus JA.M. Klinkert-Cino, 
‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’.
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Onder het begrip ‘landerijen' dienden, net als onder het regime van artikel 14, lid 2 en 
de ‘oude’ cultuurgrondvrijstelling,330 het geval was, te worden verstaan: gronden 
welke bestemd zijn voor agrarische doeleinden, zoals landbouw, tuinbouw, veeteelt en 
bosbouw.391 Aanhorigheden als wegen, sloten, wallen en dergelijke vielen eveneens 
onder dit begrip.392 Bij wet van 18 december 1997393 is na het woord ‘landerijen’ de 
zinsnede ‘en van de als kweek- o f teeltmiddel gebruikte ondergrond van glasopstanden' 
ingevoegd.394 Het arrest van de Hoge Raad van 25 juni 1997 maakte deze aanvulling 
noodzakelijk.395
Ruil werd in het kader van onderdeel s gedefinieerd als de overeenkomst waarbij 
partijen zich verbinden om aan elkaar wederkerig een goed in de plaats van een ander 
te geven, eventueel met een toegift in geld 396 De wederkerigheidseis uit het civiel­
rechtelijke ruilbegrip ex artikel 1577 oud BW, respectievelijk artikel 7 :49 BW deed 
derhalve ook in fiscalibus opgeld 397 Het werken met toegiften stond aan de toepassing 
van de vrijstelling niet in de weg, ook wanneer de toegift in verhouding tot de totale 
prestatie aanzienlijk was, zo bleek uit de rechtspraak.398 Het begrip ‘ruil’ werd 
derhalve vrij ruim opgevat399 Strikt genomen is, vooral indien de toegift een groot 
bestanddeel van de totale prestatie vormt, er immers sprake van een mengvorm tussen
390. Zie onderdeel C.l.b van dit hoofdstuk.
391. Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 3 Artikel 14, tweede en 
derde lid (vervallen) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15 spreekt in dit kader over 
‘onbehuisd land'.
392. Aldus J.A.M. Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’.
393. Wet van 18 december 1997, Stb. 1997,731. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen 
van rechtsverkeer, aant. 1.2.1 (Lid 1 onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van 
rechtsverkeer, artikel 15.
394. Zie tevens onderdeel C.l.b hiervoor.
395. HR 25 juni 1997, ECLI:NL:HR:1997:AA2204, besproken in onderdeel Cl.b hiervoor. Zie tevens Y.E. 
Gassler, M.LM. van Kempen, Cursus Belastingrecht, studenteneditie, Editie 2012-2013, § 2.3.27, 
alsmede S.B.J. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 
1998 (1)', p. 128.
396. Aldus S.BJ. van Heijst, ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 
(1)’, p. 128. De auteur merkt op dat ondanks deze definitie op praktisch iedere transactie waarbij van 
beide kanten enig land wordt afgestaan, de vrijstelling pleegde te worden verleend.
397. Zie nader grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.3. Zie tevens Fiscale Encyclopedie De Vakstudie 
Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 1 onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen 
van rechtsverkeer, artikel 15. Overigens is het civielrechtelijke ruilbegrip ook na de afschaffing van 
de ruilingsvrijstelling per 1 januari 2007 nog steeds van belang binnen de contouren van de WBR en 
wel in het kader van art. 9 WBR, zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsver­
keer, Aantekening 2.24.1 Ruiling van onroerende zaken bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, 
Artikel 9.
398. Zo is bij PW 8630 als ruiling beschouwd de overeenkomst waarbij A aan B afstond een huis ter 
waarde van ƒ  3000 waartegen B aan A afstond een perceel grond, waarde ƒ  300, en zich verplichtte 
daarop voor A een huis te bouwen voor een waarde van ƒ 2700. En bij PW 10 097 is als ruiling 
aangemerkt een overeenkomst waarbij iemand een perceel weiland afstond en daarvoor terug­
ontving een paar hoekjes grond ter waarde van ƒ  200 en een bedrag in contanten van ruim ƒ  6000, 
zo is te lezen in: Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 1 
onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
399. In dezelfde zin D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 24. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel G3.c. Zie voor een geval waarin niet voldaan is aan het begrip ruil de uitspraak van het 
Hof Den Haag d.d. 21 december 2011, ECLI:NL:GHSGR:2011 :BV0629, NTFR 2012/426.
499
IH.E.2 VERGEUJKING MET ANDERE (AGRO-)FISCALE VRIJSTELLINGEN IN DE OVERDRACHTSBELASTING
koop en ruil.400 Wanneer het ten aanzien van deze vrijstelling gehanteerde ruilbegrip 
wordt gecombineerd met de hiervoor besproken inhoud van het begrip ‘landerijen’ zal 
duidelijk zijn dat de vrijstelling (slechts) zag op ‘land voor land’-ruilingen. Eventuele in 
de ruiling betrokken opstallen konden derhalve niet ‘meeliften’ op de vrijstelling.
De vrijstelling bepaalde voorts dat de verkrijging van landerijen krachtens ruiling in 
dezelfde gemeente of een aangrenzende gemeente was vrijgesteld van overdrachtsbelas­
ting, voor zover de belasting verschuldigd was over een bedrag gelijk aan de waarde van 
de door de verkrijger afgestane landerijen De territoriale ‘begrenzing’ zag in dit verband 
op de burgerlijke gemeenten en niet op de kadastrale gemeenten.401 De term ‘aan­
grenzend’ roept herinneringen op aan de hiervoor in onderdeel Cl.d besproken naburig- 
heidseis uit onderdeel q (oud). Er was dan ook sprake van een grote mate van overlap 
tussen beide vrijstellingen.402
Voor zover de waarde van de afgestane landerijen lager was dan de waarde van de 
verkregen landerijen, was over het verschil het normale tarief van 6% verschuldigd. 
Deze wijze van maximering van de vrijstelling moge inmiddels bekend: ook bij de 
vrijstellingen van onderdelen q (oud), t, v en w  werd deze aangetroffen.403 Overigens 
was deze maximering niet aanwezig bij de tot 1 januari 2007 geldende cultuurgrond­
vrijstelling van onderdeel q (oud). Advies aan de praktijk was derhalve om in 
voorkomende gevallen te beoordelen of men, ter verkrijging van een grotere vrijstel­
ling van overdrachtsbelasting, in plaats van gebruik te maken van de vrijstelling van 
onderdeel s, niet beter de vrijstelling van onderdeel q kon inzetten, uiteraard mits 
voldaan kon worden aan de overige voorwaarden van onderdeel q.404
De vrijstellingen van de onderdelen q (oud) en s (oud) konden elkaar overlappen. Het 
was niet zeker of een in het kader van een ruil (op grond van onderdeel s) afgestaan 
perceel nog langer als ‘naburig’ (in de zin van onderdeel q) zou kunnen blijven gelden ten 
opzichte van het verkregen land.405 Moltmaker stond in verband met deze onzekerheid 
een praktische oplossing voor: eerst diende te worden bepaald in hoeverre het land was
400. Zie Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 9, alsmede W.G. Huijgen, 
Koop en verkoop van onroerende zaken, p. 91. D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der 
Veen, G. Venema, Evaluatie van vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 24 
stelt, in navolging van Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 
1 onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15, dat in een 
dergelijk geval de ‘ruil’ 'verandert (...) in een koopovereenkomst waarbij de prijs voor een bijkomstig 
deel uit iets anders dan geld bestaat ’ Voor de vraag of deze constatering geheel juist is verwijs ik naar 
grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C3.c, waar de verschillen tussen koop en ruil nader zijn besproken.
401. Aldus Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 6 (Lid 1 onderdeel s) 
Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, artikel 15.
402. Aldus D. Albregtse, P. Kavelaars, R. van Ovost, H. van der Veen, G. Venema, Evaluatie van 
vrijstellingen voor de landbouw in de overdrachtsbelasting, p. 31.
403. Vgl. de onderdelen A.2 t/m A.4, alsmede C.l.e van dit hoofdstuk. Zie voor enkele rekenvoorbeelden, 
waarin de werking van de maximering wordt verduidelijkt, Fiscale Encyclopedie De Vakstudie 
Belastingen van rechtsverkeer, aant 9 (Lid 1 onderdeel s) Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen 
van rechtsverkeer, artikel 15.
404. Aldus JA M . Klinkert-Cino, ‘Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’.
405. Van een samenloop met artikel 15, lid 1 onderdeel q (oud) kon overigens alleen sprake zijn als ook 
aan de andere voorwaarden uit dit artikel was voldaan.
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verkregen op grond van onderdeel q en vervolgens diende te worden beoordeeld in 
hoeverre het overige land nog kon delen in de vrijstelling van onderdeel s.406
Wanneer deze (oude) ‘ruilingsvrijstelling’ van onderdeel s wordt vergeleken met de 
‘kavelruilvrijstelling’ van onderdeel 1, vallen de navolgende zaken op:
-  aan beide vrijstellingen ligt, in de basis althans, dezelfde, eeuwenoude, gedachte ten 
grondslag: ruilingen ter verbetering van de agrarische structuur dienen zo min 
mogelijk hinder te ondervinden van de fiscale regelgeving. Enkel door een fiscaal- 
vriendelijke behandeling van dergelijke ruilingen, ongeacht of deze de civielrechte­
lijke ruil of een kavelruil betreffen, kan de versnippering van (landbouw)gronden 
effectief worden tegengegaan.407 Dit uitgangspunt blijkt onder meer uit een uitspraak 
van het Hof Den Bosch van 1 november 1995.408 Het Hof overweegt als volgt:
‘(...) uit de wetsgeschiedenis blijkt dat de in art 14, tweede lid, WBR neergelegde bepaling in het leven 
is geroepen met het oog op de bij de ruilingen betrokken algemene landbouwbelangen, hierin 
bestaande dat de opheffing van de versnippering van landbouwgronden diende te worden bevorderd, 
(onderstreping door mij.JR)’*09
Hoewel de uitspraak betrekking had op artikel 14, lid 2 (oud), WBR, gelden de 
bewoordingen van het Hof evengoed voor de vrijstelling van onderdeel s, welke 
vrijstelling immers als opvolger van de regeling uit artikel 14, lid 2 is aan te merken. 
Vertaald naar de kavelruil is toetsing aan het doel van de regeling een belangrijk 
onderdeel van het (civiele en fiscale) traject: zeker tijdens het tijdperk waarin de 
objectieve verbeteringseis voor de kavelruil zijn volle glorie bezat, diende iedere 
transactie binnen de kavelruil te allen tijde te voldoen aan de doelstellingen van de 
Landinrichtingswet in het algemeen en het instrument kavelruil in het bijzonder, 
waarbij opvalt dat deze doelstelling aanmerkelijk ruimer is geformuleerd dan de 
hierboven geciteerde doelstelling van de ruilingsvrijstelling van onderdeel s;
-  de ruilingsvrijstelling gaat uit van het civielrechtelijke ruilbegrip, terwijl de vrij­
stelling van onderdeel 1 (uiteraard) de kavelruil ex artikel 85-88  WILG als vertrek­
punt heeft Dit verschil is verklaarbaar, gezien het feit dat de kavelruil een ‘eigen’ 
vrijstelling heeft, waardoor het ‘openstellen’ van onderdeel s voor de kavelruil, door 
middel van het hanteren van een ander (ruimer) ruilbegrip niet nodig is. Voorts is 
het civielrechtelijke ruilbegrip beperkter dan het begrip ‘kavelruil’, (onder meer) 
gezien de vereiste rechtstreekse wederkerigheid.410 Dit betekent echter niet dat 
een (verzameling van) civielrechtelijke ruiling(en) geen deel kan uitmaken van een 
kavelruil: ‘7:49-ruilingen’ kunnen wel degelijk als ingrediënt worden opgenomen 
in het gerecht kavelruil. De deur naar de ongeclausuleerde vrijstelling van onder­
deel 1 stond derhalve voor ’s-ruilingen’ open, mits deze ruilingen konden worden 
‘opgetuigd’ tot een kavelruil;
406. J.K. Moltmaker, Belastingen van rechtsverkeer, Deventer Kluwer 2001, par. 23.2.6.
407. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen C.3 en F.l, alsmede grenspost 2, hfdst. II, onderdeel A.2.
408. Hof Den Bosch 1 november 1995, ECU;NL:GHSHE:1995:BM4524, Zie tevens nt. 382 hiervoor.
409. r.o. 4.2.
410. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdeel C.3.
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-  het fiscaal neutraal ruilen van opstallen kon en kan enkel langs de weg van 
onderdeel 1 en dus door middel van een kavelruil bereikt worden, uiteraard mits 
de stand van de fiscale rechtsontwikkeling dit toeliet. Via de ‘gewone’ civielrechte­
lijke ruiling en de daarbij behorende vrijstelling van onderdeel s was het onbelast 
verkrijgen van opstallen nimmer mogelijk. De kavelruil (mits in een gegeven 
situatie mogelijk) was dan de enig aangewezen weg. In concreto betekent dit dat 
tot 12 november 2004  het oordeel van de DLG omtrent de goedkeuring bepalend 
was voor de fiscale status van opstallen. Verkrijging van opstallen en overdracht 
casu quo verplaatsing van gehele bedrijven plachten daarbij niet te worden 
goedgekeurd, hetgeen een uitstralend effect had op de fiscale vrijstelling, die 
alsdan eveneens niet verleend werd. Vanaf 12 november 2004  werden opstallen 
categorisch uitgesloten van de fiscale faciliteiten, waarna per 1 januari 2007 de 
opstallen (weer) kunnen worden geschaard onder de vrijstelling;411
-  de werking van de vrijstelling van onderdeel s is in geografische zin beperkt: enkel 
ruilingen van gronden gelegen binnen dezelfde of een aangrenzende gemeente 
kwalificeren. De kavelruil is, in fiscalibus althans, ‘territoriaal-neutraal’, zeker sinds 
de komst van de WILG en het vervallen van de objectieve verbeteringseis. 
Opvallend is dat de provinciale subsidieregelingen, zoals deze per 1 januari 2007  
bestaan, wel een territoriale begrenzing voor de toepassingsmogelijkheden van de 
kavelruil met zich brengen, echter niet op fiscaal, maar op financieel gebied. Dat ik 
m et deze ontwikkeling niet geheel gelukkig ben, moge duidelijk zijn.412 De 
kavelruil is mijns inziens niet gebaat bij enige geografische begrenzing.413 Binnen 
de herverkaveling (en dus niet binnen de kavelruil) is overigens het begrip ‘blok’414 
relevant, hetgeen een territoriale beperking van de werkingssfeer met zich mee­
brengt: de ‘blokgrenzen' vormen tevens de fiscale grenzen.
Van Heijst merkt in het kader van de relatie tussen artikel 15, lid 1, onderdeel s, WBR 
en de kavelruil voorts nog het volgende op:
‘Denkbaar is dat door het gebruik van de vrijstelling van onderdeel s het instrument van de vrijwillige 
kavelruil minder snel van stal gehaald zal worden."415
Ik kan deze opmerking niet geheel plaatsen, omdat men onder het destijds geldende 
Liw-regime, bij een (goedgekeurde) kavelruil, naast de vrijstelling van overdrachtsbe­
lasting, ook nog eens 100% van de notaris- en kadasterkosten vergoed kreeg. Boven­
dien gold de vrijstelling van onderdeel 1, mits de ‘objectieve verbeteringshorde’ 
succesvol genomen was, ook voor opstallen, in ieder geval zeker tot 12 november 
2004. Men zal gezien deze voorwaarden, wanneer het mogelijk is, dus vrijwel altijd 
voor een kavelruil hebben gekozen. De vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel s
411. Zie onderdeel C van het vorige hoofdstuk, alsmede grenspost 1, hfdst. I, onderdelen G.6.j.2, 5, 6, 
8 t/m 12.
412. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdeel F.4.
413. Zie nader grenspost 3.D van dit onderzoek.
414. Art. 1, lid 1, onderdeel g WILG. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel E.l.g.
415. S.B.J. van Heijst ‘Vrijstellingen overdrachtsbelasting in de agrarische sfeer per 1 januari 1998 (1)’, 
p. 130.
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speelde dan alleen nog in die gevallen, waarin er geen goedkeuring kon worden 
verkregen voor de kavelruil (bijvoorbeeld omdat er slechts twee partijen deelnamen of 
wanneer vooraf duidelijk was dat er geen sprake zou zijn van objectieve verbetering). 
Daarnaast was, wanneer de in de ruiling betrokken landerijen voldeden aan (met 
name) de naburigheidseis, de vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel q eveneens van 
toepassing (gesteld dat ook aan de overige eisen voor deze vrijstelling was voldaan). 
Artikel 15, lid 1, onderdeel s speelde dus, ook wanneer geen goedkeuring kon worden 
verkregen voor een kavelruil, alleen een rol in gevallen waarin, ten aanzien van de 
landerijen, niet voldaan was aan de naburigheidseis. In tegenstelling tot de woorden 
van Van Heijst ben ik derhalve van mening dat de vrijstelling van onderdeel 1 ten 
opzichte van de overige vrijstellingen altijd de status van primus inter pares zal hebben.
Zoals gezegd is ook deze vrijstelling ingetrokken en per 1 januari 2007 en vervangen 
door de hiervoor in onderdeel D besproken natuurgrondvrijstelling. Door de komst van 
de nieuwe cultuurgrondvrijstelling had de oude ruilingsvrijstelling reeds veel aan 
belang ingeboet.416
Niettemin bevatte deze vrijstelling de nodige verbanden richting de kavelruil-vrij stel­
ling van onderdeel 1, zodat bespreking van deze verdwenen vrijstelling mijns inziens 
zeker nuttig is geweest.
F. CONCLUSIE
De vergelijking van de ‘kavelruilvrijstelling’ met een aantal andere agro-fiscale vrijstel­
lingen in de overdrachtsbelastingsfeer heeft een gemêleerd en weids beeld opgeleverd: 
begrippen als ‘landerijen’, de naburigheids- en bezitseis, de verbetering van de land­
bouwstructuur, ‘bedrijfsmatige exploitatie’ en ‘volgtermijn’ passeerden de revue. Nadere 
bestudering van deze begrippen en voorwaarden leverden mooie ‘doorkijkjes’ richting 
onderdeel 1 op. Gezien deze bonte schakering aan termen en eisen is de eenvoud en 
welhaast onbeperkte inzetbaarheid van onderdeel 1 een verademing, maar zeker ook 
opvallend te noemen. De vraag of enige clausulering binnen de contouren van onderdeel 
1 noodzakelijk is, kwam daarbij dikwijls aan de orde. De introductie van een soort 
volgtermijn lijkt daarbij de meest voor de hand liggende optie, waarbij wellicht op enige 
wijze kan worden aangeknoopt bij de (lessen en ervaringen uit) de bezitseis uit de 
Natuurschoonwet 1928.
Een belangrijke, zo niet de belangrijkste les van deze fiscale vergelijking is mijns 
inziens dat fiscale grensverkenning voor de kavelruil-reiziger niet mogelijk is zonder 
een op voldoende kennis gestoelde fiscale ‘ontdekkingstocht’ langs de historische en 
meer recente ontwikkelingen van de verschillende vrijstellingen. Door de rechts­
historie en -ontwikkeling op deze wijze te bezien en te vergelijken, ontstaat een 
patroon waaruit enkele gemene delers kunnen worden geconstateerd. Deze lessen zijn 
echter, zo is gebleken, niet eenvoudig toepasbaar op de kavelruil in fiscalibus, vanwege
416. Aldus JA M . Klinkert-Cino, “Verplaatsing en ruil van agrarische grond vrij van overdrachtsbelasting’.
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de eigen, afwijkende fiscale koers van de kavelruil sinds de introductie van de WILG. 
De kavelruil is, door zijn bredere toepassingsmogelijkheden, aanmerkelijk ‘uit de pas 
gaan lopen’ met de overige vergelijkbare vrijstellingen uit de WBR, die alle geheel of 
nagenoeg geheel agrarisch van aard zijn (gebleven). De grensverleggende kracht van 
de kavelruil om ‘over zijn agrarische schaduw heen te kunnen stappen’ is op fiscaal 
gebied een kleine aderlating gebleken, aangezien de synchronisatie met de overige 
vrijstellingen en het aldus soepel kunnen overstappen van de ene op de andere 
vrijstelling, minder gemakkelijk is geworden. De vraag is echter of dit nadeel opweegt 
tegen de toegenomen multifunctionaliteit van de kavelruil, die het instrument toe- 
komstbestendig(er) maken. Ik ben van mening dat dit niet het geval is: behoud van de 
kavelruil voor de toekomst dient te allen tijde topprioriteit te hebben. Dat daarvoor, 
ook in fiscaal opzicht, het verder verlaten van de agrarische ‘roots’ nodig is, dient voor 
lief te worden genomen. De kavelruil krijgt, zowel in civilibus als in fiscalibus, steeds 
meer een eigen, brancheonafhankelijk gezicht. Dit lijkt mij een juiste overlevings­
strategie. Dat er desondanks de nodige vraagtekens kunnen worden gezet bij de 
gemaakte (politieke) keuzes op fiscaal gebied, moge inmiddels duidelijk zijn.
Ik heb deze fiscale vergelijkingsexercitie, zoals gezegd, bewust beperkt tot de over­
drachtsbelasting. Andere interessante problematiek, zoals de verhouding tussen her­
verkaveling, kavelruil, de herwaardering van gronden en de landbouwvrijsteiling in de 
inkomstenbelasting, laat ik, omwille van het bestek van mijn onderzoek, buiten 
beschouwing.417
Tot zover de fiscale ontdekkingstocht. Zoals reeds aangekondigd aan het begin van 
deze reis, zijn de parallellen met de civielrechtelijke wereld alomtegenwoordig. Civiel 
en fiscaal vormen de pijlers onder de hedendaagse kavelruil, waarbij de fiscale 
component stilaan een ondergeschikte positie heeft ingenomen: de civielrechtelijke 
constructie en toelaatbaarheid van de kavelruil is immers allesbepalend. Toch vormt de 
fiscaliteit een zeer belangrijk ingrediënt in het gerecht kavelruil. Het belang van de 
fiscale faciliteit is, door de bijna onbeperkte fiscale mogelijkheden sinds de komst van 
het WILG-regime en de gelijktijdige afkalving van het belang en de omvang van de 
provinciale subsidie, enkel toegenomen. De (terechte) vraag die opkomt is of de 
kavelruil kan overleven zonder enige fiscale facilitering. Met andere woorden: wat is 
de toegevoegde waarde van de kavelruil na een eventuele afschaffing van de vrijstel­
ling van onderdeel l?418 Mijns inziens is ook in een dergelijke (hypothetische) situatie 
binnen het rechtsverkeer nog steeds een rol weggelegd voor de kavelruil: met de 
snelheid en vrijwilligheid als fundamenten kan de kavelruil zeer zeker, ook zonder 
fiscale facilitering, blijven voorzien in een behoefte. De civielrechtelijke grensverken­
417, De belastingdienst heeft toegestaan dat herwaardering mogelijk is bij gronden die zijn ingebracht in 
een herverkaveling en die aan diezelfde partij worden toegedeeld. Deze situatie zal zich bij kavelruil 
niet voordoen: partijen plegen alleen in te brengen de gronden die ze ook afstaan. Zie in dit verband 
tevens D.W. Bruil, A. Verduijn, 'Herverkaveling en kavelruil: katalysatoren voor de inrichting van het 
landelijk gebied’, p. 63-64.
418. Of, om het in een breder perspectief te plaatsen, na een afschaffing van de overdrachtsbelasting als 
geheel. Zie in dit kader o.a. W.J.M. Vennix, ‘De toekomst van de overdrachtsbelasting’, in: WFR1995/ 
6158, alsmede H. Vording, ‘Is er nog toekomst voor de overdrachtsbelasting’, in: Tribuut 2007/03.
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ning heeft immers geleerd dat de kavelruil diverse bijzonderheden op civielrechtelijk 
gebied kent (zoals de zakelijke werking van de ingeschreven kavelruilovereenkomst en 
de regeling omtrent onbevoegdheid), die een brede toepasbaarheid, ook na het 
eventueel schrappen van de fiscale vrijstelling, verzekeren. Wel is in een dergelijke 
situatie de financiële ‘incentive’ om tot kavelruil over te gaan nagenoeg geheel 
verdwenen. De subsidie vormt dan nog de enige nog overgebleven prikkel op 
financieel gebied. Wellicht zal, wanneer civiel recht, fiscaal recht en subsidie als 
communicerende vaten van de kavelruil kunnen worden gezien, het verdwijnen van 
de fiscale faciliteit automatisch een grotere rol voor de subsidie met zich brengen: 
wanneer overheid en deelnemende partijen, door het wegvallen van de ‘hoofdprijs’, 
minder ‘op de automatische piloot’ naar de kavelruil zullen grijpen en de tijd nemen 
om de potentie en de grenzen van het instrument volledig te gaan doorgronden, kan 
dat leiden tot minder scepsis en voorzichtigheid op subsidievlak, hetgeen wellicht zou 
kunnen leiden tot een meer ruimhartige en minder geclausuleerde ondersteuning op 
dit terrein. De angst voor misbruik in fiscalibus is dan immers niet meer aanwezig.
Ik laat het in dit kader bij vorenstaande voorzichtige hersenspinsels en besluit met de 
constatering dat de kavelruil in theorie zou kunnen voortbestaan na een eventuele 
schrapping van de fiscale faciliteit, maar dat dit in de praktijk geenszins een gewenste 
situatie is: de fiscale vrijstelling maakt, vanaf het eerste uur, een rotsvast en integraal 
onderdeel van de ‘succesformule’ kavelruil uit. Behoud van deze vrijstelling, waarbij 
uiteraard gediscussieerd kan worden over de omvang en inkleding daarvan, dient 
derhalve te allen tijde bepleit te worden.
De opzet van het reisschema en de volgorde van de bezochte plaatsen (eerst een 
bezoek aan de historische fundamenten, vervolgens een civielrechtelijke route die via 
enkele deelgebieden naar de fiscale bestemmingen in deze grenspost leidde) is in dit 
licht bezien de enig juiste: zonder civielrechtelijke en rechtshistorische voorkennis kan 
het fiscale landschap door de reiziger niet volledig op waarde worden geschat. 
Bovendien is het fiscale traject ‘de onderliggende partij’, in die zin dat de fiscus zich 
dient te voegen naar de civielrechtelijke beoordeling van de kavelruil. Civielrechtelijke 
grenzen betekenen derhalve ook dat de fiscale grenzen in beginsel bereikt zijn. De 
fiscus heeft enkel nog de ‘noodrem’ die fraus legis heet om in uitzonderingsgevallen 
een halt te kunnen toeroepen aan frauduleuze inzet van de kavelruil.
Met de afsluiting van het fiscale traject is de Nederlandse regeling van de kavelruil 
uitputtend behandeld. De reiziger wacht nu nog een laatste serie krachtsinspanningen. 
Onder aanvoering van uw gids zullen wij onze reis thans buiten het Nederlandse 
territorium voortzetten. De reis zal vanaf heden een internationaal karakter krijgen. 
Ook het karakter van de reiziger wordt daarbij meermaals op de proef gesteld: bij een 
bezoek aan de internationale verwanten van de kavelruil onderscheidt de ware reiziger 
zich van de dagjesmens. Het vermogen tot rechtsvergelijking zal diverse malen worden 
aangesproken. De route leidt ons via Duitsland naar België. De Duitse ‘Grenzüber­
gangsstelle’ is reeds in zicht. Houd derhalve uw paspoorten gereed: “Wirfahren zuerst 
in die Heimat’.
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GRENSPOST 3 : DE LANDSGRENZEN

IGRENZÜBERGANGSSTELLE 3A: 
DEUTSCHLAND 
(NORDRHEIN-WESTFALEN)
Es ist ein Irrtum, wenn man Handel und Gewerbe und 
Landwirtschaft voneinander trennen will. Wir müssen 
zusammen gedeihen, oder wir gehen zusammen zug- 
runde.
Otto von Bismarck (1815-1898)
A. ‘EINFÜHRUNG’
Dat deze kavelruilreis een tussenstop in Duitsland kent, is niet meer dan logisch. Op 
diverse plaatsen in (m et name) het rechtshistorisch en civielrechtelijk onderzoek werd 
immers, expliciet of impliciet, een verwijzing naar of een parallel met de Duitse 
regeling aangetrofFen. Zo is een groot deel van het in grenspost 1, hoofdstuk I, 
onderdeel C.3 behandelde rapport van de Vereeniging voor Kadaster en Landmeet­
kunde uit 1899 gewijd aan de in het Koninkrijk Pruisen1 bestaande wetgeving op 
'Umlegung von Grundstücken’.2 Ook het ‘Rapport omtrent Ruilverkaveling’ van het 
Nederlandsch Landbouw Comité legt diverse verbanden met de Duitse wetgeving. Het 
Comité merkt onder meer het navolgende op:
“Flurbereinigung” in Zuid-Duitschen trant zou in menige streek met voordeel kunnen worden toegepast 
Maar in weer andere streken zou samenvoeging van perceelen (de Umlegung, ]R) naar Pruisisch model 
meer voor de hand liggen. Daarom moet eene Nederlandsche wetgeving op de ruilverkaveling zóó elastisch 
zijn, dat zij voor toepassing van elk van beide stelsels ruimte laat(...).’3
Duitsland als mal waarin de Nederlandse ruilverkavelingswetgeving zou worden 
gegoten. De band tussen Nederland en Duitsland lijkt op het eerste gezicht een
1. Het Koninkrijk Pruisen was een Duits koninkrijk van 1701 tot 1918. Vanaf de Duitse eenwording in 
1871 tot aan de Eerste Wereldoorlog, besloeg het grondgebied van Pruisen twee derde van het Duitse 
Keizerrijk. Het koninkrijk werd afgeschaft in 1918 tijdens de Duitse Revolutie en werd vervangen 
door de Vrijstaat Pruisen, welke Vrijstaat na 1933 beëindigd werd door de Gleichschaltung van nazi- 
Duitsland. Zie nader ZR. Dittrich, De opkomst van het moderne Duitsland, Groningen: Wolters 1956.
2. Zie nader onderdeel B hierna. Zie tevens Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruil­
verkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, p. 1, waarover tevens grenspost 1, 
hfdst 1, onderdeel C.4.
3. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 30.
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bloedband te zijn. Zonder het Duitse voorbeeld zou de Nederlandse regelgeving er naar 
alle waarschijnlijkheid anders hebben uitgezien.4 Deze rechtsvergelijkende excursie 
tracht een antwoord te geven op de vraag in hoeverre ‘ons’ wettelijk systeem lijkt op 
casu quo beïnvloed is en wordt door de Duitse Flurbereinigungswetgeving. Voorts zal 
worden bezien of het Duitse wettelijk kader lessen bevat, die nuttig kunnen zijn voor 
de Nederlandse landinrichtingswetgeving in het algemeen en de kavelruil in het 
bijzonder.
Dat de Nederlandse wetgever de aansluiting met Duitsland zoekt, is niet verwonder­
lijk, gezien de vele overeenkomsten tussen beide landen op het gebied van onder meer 
grondbezit en verkaveling. Zo geeft het Nederlandsch Landbouw Comité de navol­
gende verklaring voor de slechte verkavelingstoestand op de oude klei-bezinkingen in 
de provincies Friesland, Groningen en Gelderland:
‘De zand- en hooge kleigronden lijden nog steeds onder de oorspronkelijke indeeling van overoude 
dagteekening. Als kenmerkende eigenschap van Oud-Germaansche nederzettingen geldt veelal eene zeer 
verspreide ligging van de tot éénzelfde hoeve behoorende percelen, alsmede een zeer groot gemis aan 
landwegen, (onderstreping door mij, JR)’5
De woorden van ‘regierungsdirektor’ en hoofd van de Beierse Flurbereinigungsdienst, 
dr. Hans Gamperl, sluiten hier naadloos op aan:
'Die weitaus ilberwiegende Mehrheit der landwirtschaftlichen Betriebe verfügt jedoch nicht ilber ge- 
schlossene Wirtschaftflitchen; ihr Grundbesitz ist vielmehr in eine Anzahl von einander getremter 
Parzellen aufgeteilt. Die Parzellierung des Grundbesitzes ist durch drei Begriffe gekennzeichnet, namlich 
Besitzzersplitterung, Besitzzerstreuung und Gemenglage.’6
In beide landen werd de behoefte aan en noodzaak tot ruilverkaveling derhalve 
ingegeven door hetzelfde onderliggende probleem: de versnippering van landbouw­
gronden, ofwel ‘Streubesitz’.7 Deze bodemversnippering loopt, zoals we hebben gezien, 
als een rode draad door de Nederlandse ruilverkavelingswetgeving in al haar aspecten. 
Zo werden onder meer in grenspost 1, hoofdstuk I, onderdelen A.3, C.3, C.4 en F.l, 
hoofdstuk II, onderdeel F.l, hoofdstuk III, onderdeel D.2, alsmede in grenspost 2, 
hoofdstuk II, onderdeel A.2 opmerkingen aangaande deze problematiek aangetroffen. 
Ook bij onze oosterburen is de ‘Besitzzersplitterung een belangrijke aanleiding geweest 
tot het initiëren van maatregelen op het gebied van Flurbereinigung.8
4. Vgl. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 26: Van een doelmatige wetgeving op dit gebied heeft Pruisen het 
voorbeeld gegeven.'
5. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 24.
6. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 33. Zie inzake het begrip ‘Gemenglage’, 
waarmee het door elkaar liggen van diverse gemeenschappelijke gronden wordt bedoeld, tevens L.J. 
Spamaaij, Landbouwpacht, p. 189, alsmede F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 5.
7. Zie nader grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.l, alsmede J.A. van Houtte e.a. (red.), Algemene 
geschiedenis der Nederlanden, deel 1, p. 289 en 336. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen 
Europa, p. 65 wijst er in dit kader op dat de ‘Parzellierung’ in Noord-Duitsland minder groot is dan 
Zuid-Duitsland, als gevolg van het verschil in bezitsstructuur.
8. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 9.
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Over de belangrijkste oorzaak van de versnippering bestaat in beide buurlanden 
consensus: door het systeem van 'Realerbteilung' verkreeg iedere erfgenaam een gelijk 
deel van landbouwgrond, hetgeen onvermijdelijk tot versnippering leidde. Zowel in 
Nederland ( ‘Op de oude kleibezinkingen moet de reden van de gaandeweg ontstane 
misstanden voornamelijk worden gezocht in ons erfrecht, dat niet ( ...)  met de behoeften 
van den landbouw rekening houdt en dientengevolge de splitsing van de tot êéne hoeve 
behoorende landerijen in de hand werkt’)9 als in Duitsland ('(...) Besitzzersplitterung, bei 
der die einzelnen Grundstücke tatsachlich m r  mehr als “Splitter" angesprochen werden 
können, findet sich vomehmlich in Gebieten mit Realteilungsrecht, wo der Grundbesitz des 
Hofesjeweils zu gleichen Teilen an mehrere Erben aufgeteilt wird')w wordt deze conclusie 
getrokken.
Uit het vorenstaande moge blijken dat een kijkje in de Duitse ruilverkavelingskeuken 
een in rechtshistorisch opzicht verklaarbare en noodzakelijke stap is. Daarbij zij 
opgemerkt dat een dergelijke blik over de grens geen unicum is: reeds in 1924 gingen 
twee landmeters van het kadaster, de heren J.J. Gorter en O.J. Jonas, op een stage van 
zes maanden naar Duitsland, aangezien daar het ruilverkavelingsinstrument al eerder 
en verder ontwikkeld was.11 Thans is het tijd voor een tweede stage en een hernieuwd 
onderzoek naar de Duitse ‘roots’ van de Nederlandse ruilverkavelingswetgeving.
De reiziger dient zich, met het passeren van de landsgrens, de Duitse terminologie op 
het terrein van landinrichting eigen te maken.12 Zonder de inhoud van bijvoorbeeld de 
begrippen Flurbereinigung, Arrondierung en Zusammenlegung te kennen, is een goed 
begrip van de navolgende onderdelen immers niet mogelijk. Naast ‘multilingualisme’ 
op juridisch en fiscaal gebied,13 is meertaligheid in praktische zin derhalve eveneens 
vereist Daarbij zal uw gids zijn taken overigens niet verzaken: waar nodig zal het 
Duitse (ruilverkavelingsjjargon uiteraard nader worden toegelicht, zodat de reiziger 
kan volstaan met kennis van enige basisbegrippen, zoals daar zijn:
-  Arrondierung: het afronden van bedrijven met onregelmatige grenzen tot regel­
matig begrensde blokken;
-  Feldbereinigung: landinrichtingsinstrument dat slechts een verbetering van het 
tracé der veldwegen beoogt;
-  Flurbereinigung: landinrichtingsinstrument met als primair doel het aanleggen van 
goede wegen en waterlopen, secundair het verschuiven van percelen binnen 
bepaalde blokgrenzen;
-  Konsolidation: een onvolkomen vorm van ruilverkaveling, die slechts een geringe 
vermindering van het aantal percelen oplevert;
9. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 24.
10. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 33.
11. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 45.
12. Praktisch hulpmiddel daarbij vormt V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), Berlijn:
E. Schmidt Verlag 1981.
13. Zie W. Burgerhart, Als je  begrijpt wat ik bedoel, p. 8.
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-  Zusammenlegung: de term gebruikt ter aanduiding van eenvoudige samenvoe­
gingen van verspreid liggende percelen.14
Voordat wij daadwerkelijk op reis gaan, wordt deze ‘Einführung’ afgesloten met een 
korte karakterisering van de organisatie van de Duitse Staat, zodat de in de volgende 
onderdelen te maken opmerkingen betreffende de diverse staatsorganen in hun juiste 
(staatkundige) context kunnen worden geplaatst.
De Bondsrepubliek Duitsland bestaat uit zestien deelstaten (Lander of Bundeslander). De 
deelstaten hebben hun eigen grondwetten, parlementen en regeringen. Anders dan in 
niet-federalistische landen hebben de deelstaten in Duitsland vele bevoegdheden en 
hebben ook invloed op de federale bestuurslaag: de Bondsraad, die de deelstaatrege­
ringen vertegenwoordigt.15 In de artikelen 70 tot en met 82 van het Grundgesetzbuch16 
is de bevoegdhedenverdeling tussen de staat en de Bundeslander nader gereguleerd.17
Thans is het tijd om de Duitse regeling nader te bekijken. Het reisplan voor deze 
excursie zal dezelfde opbouw kennen als bij de behandeling van onze ‘eigen’ regelge­
ving het geval was: een historische beschouwing zal worden gevolgd door achtereen­
volgens een civielrechtelijke en fiscale studie. Vervolgens zal, om de relatie met 
Nederland nader te onderzoeken, rechtsvergelijking plaatsvinden.
B. HISTORISCH KADER
‘In 1825 kende men in het Koninkrijk Pruisen al een ruilverkavelingsregeling. In 1935 werd een Rijkswet 
voor Natuurbescherming ingevoerd, in 1937 gevolgd dooreen Rijkswet op de Ruilverkaveling, welke laatste 
in 1954 werd vervangen en welke in 1975 werd vernieuwd. Bij die vernieuwing werd de nadruk van de 
verbetering van de agrarische produktiviteit van de grond verlegd naar die van de bedrijven als zodanig, en 
werd als doelstelling toegevoegd het biologische evenwicht in het cultuurlandschap te herstellen en ten 
slotte werd als doel gesteld de levensomstandigheden van de inwoners van het gebied en van de recreanten 
aldaar te verbeteren.1’8
Zie hier de historische ontwikkeling van de Duitse ruilverkavelingswetgeving in een 
notendop. Een ontwikkeling die zich uitstrekt over een aantal eeuwen en een langere
14. Ontleend aan: A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 63. Voorts wijst V. Götz e.a., Hand- 
wörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 631 er op dat in de verschillende delen van Duitsland diverse 
aanduidingen en synoniemen voor het begrip ‘ruilverkaveling’ in omloop waren. Zo sprak men in 
Pruisen van Gemeinheitsteilung, Separation, Auseinandersetzung en Umlegung, waren in Bayem de 
termen Vereinödung, Arrondierung, Zusammenlegung en Flurbereinigung gangbaar, sprak men in 
Hannover van Ausflütten en Verkoppelung, terwijl in Baden, Hessen en Württemberg het begrip 
Feldbereinigung en in Nassau het begrip Konsolidation gebruikt werd. Zie tevens F. Quadflieg, Die 
Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des 
öffentlichen Rechts, p. 14, alsmede Bijlagen Handelingen 1922/1923, nr. 372.3, p. 7-8.
15. Dit zal de op decentralisatie verzotte provincies in Nederland aanspreken.
16. Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland d.d. 23 mei 1949, BGB1.1. S. 1478. Hierna tevens: 
GGB.
17. Zie in dit verband tevens aan het eind van dit onderdeel vermelde ‘Föderalismusreform’ d.d. 
1 september 2006.
18. L.P.J. Mertens, 'Landinrichting in België, Duitsland en Nederland’, p. 276.
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voorgeschiedenis kent dan de Nederlandse.19 In dit onderdeel zal het historisch kader 
van de landinrichting in Duitsland op hoofdlijnen worden geschetst, waarbij hoofdza­
kelijk de voor de freiwilliger Landtausch, de ‘Duitse kavelruil’ van belang zijnde 
ontwikkelingen zullen worden beschreven. De ontwikkeling van het Duitse ‘Flur- 
bereinigungsrecht' stamt uit de tijd dat de Duitse deelstaten zelfstandig waren. 
Vanwege de specifieke problemen in iedere afzonderlijke deelstaat heeft ook de 
ruilverkavelingswetgeving zich in iedere deelstaat op andere wijze ontwikkeld. In 
navolgende beschouwing zal vooral de ontwikkeling in Pruisen worden bezien.20
Startpunt van deze historische beschouwing is, net als bij het rechtshistorisch onder­
zoek van de Nederlandse ruilverkaveling, de middeleeuwen.21 Omstreeks 1150 werden 
in de streken ten oosten van de rivier de Elbe, na een lange reeks oorlogen, de 
oostelijke Slaven, de bevolkingsgroep waaruit later onder andere de Oekraïners, 
Russen en Wit-Russen ontstonden, overwonnen door de Duitsers.22 De Slavische 
volksstammen hadden zich in de 5e en 6e eeuw in deze streken gevestigd. Als gevolg 
van de Duitse overheersing verdween de Slavische adel van het toneel; hun plaats 
werd ingenomen door Duitse edelen of kerkelijke orden. De Slavische boeren werden 
lijfeigenen of horigen.23 De landerijen werden herverdeeld, waardoor iedere indivi­
duele boer ongeveer twee derde gedeelte van een hoeve ontving. In ruil daarvoor 
waren tegenprestaties en diensten verschuldigd aan de adel of kerkelijke orde.
De veroverde gewesten werden gekoloniseerd door immigranten. Ook veel boeren uit 
het grondgebied van de latere Nederlanden verlieten ons land om in Duitsland een 
nieuw, beter bestaan op te bouwen. De immigranten brachten tevens hun specifieke 
kennis mee, die zij in hun nieuwe vaderland toepasten. Zo hebben zij bijvoorbeeld de 
Duitsers de techniek inzake afwatering en het vervaardigen van dijken bijgebracht.
Tijdens de vroege middeleeuwen24 was binnen het Duitse rechtssysteem een begrip 
als ‘eigendomsrecht’ onbekend. Er was zelfs geen uitdrukking voor in de volkstaal. Het 
leenstelsel en de hoforganisatie vormden samen het economische systeem van de 
feodaliteit25 De leenheren of de kerkelijke orden gaven woeste gronden uit aan
19. V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 631 noemt de ‘landesherrliche Resolution 
über die Zusammenlegung der Grundstücke fiir das Herzogtum Lauenburg' van 27 juni 1718 als 
eerste Duitse ruilverkaveling, bijna 200 jaren voordat de eerste ruilverkaveling in Nederland, het 
project ‘Ballumer Mieden’ uit 1916, plaatsvond. Zie nader grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel C.5, alsmede
S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 42 en 74.
20. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de historische ontwikkeling o m  G. Henkel, Der Landliche 
Raum: Gegenwart und Wandlungsprozesse seit dem 19. Jahrhundert in Deutschland, Wiesbaden: 
Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH 1999, F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, alsmede 
H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 53 e.v.
21. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.
22. De navolgende alinea’s zijn grotendeels ontleend aan: LJ. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 188-247.
23. Zie over de horigheid nader grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.l.
24. ca. 500 -  ca. 1150. Zie tevens grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.1.
25. Hetzelfde systeem werd in de (latere) Nederlanden aangetroffen, zo in grenspost 1, hfdst I, onderdeel
B.l. Zie over het hofstelsel in de provincie Westfalen nader F. Jacobs, Die Flurbereinigung in 
Westfalen, p. 5.
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ondernemers, ook wel 'locatores’ genoemd, die deze gronden verdeelden in aaneen­
gesloten stukken en vervolgens in gebruik uitgaven aan vrije kolonisten. Pas in de 
veertiende eeuw ontstonden de woorden ‘Eigenschaft' en ‘Eigenthum'.26
Ook stond in die tijd het begrip ‘Allmende’, in Noordwest-Duitsland tevens bekend als 
‘Gemeinheit’, centraal. In bijna ieder dorp bestond een dergelijk gemeenschappelijk 
bezit van gronden, te vergelijken met de in grenspost 1, hoofdstuk I, onderdelen B.3 en 
C.2 beschreven marken. Vooral in Noord-Duitsland waren de Allmenden of ‘Gemeine 
Marken’ voor de boerenbedrijven van bijzonder belang.27 Deze organisatievorm 
vereiste tevens een gemeenschappelijke exploitatie van de Allmenden door de ver­
schillende gerechtigden, ook wel aangeduid als Flurzwang.28
Vanaf de 14e eeuw vond, net als in de toenmalige Nederlanden 29 een gestage achter­
uitgang van de boerenstand plaats. Het feodale systeem raakte op zijn retour. De 
boeren waren het kind van de rekening: de leenheren verhoogden de door de boeren 
voor het gebruik van de gronden verschuldigde tegenprestaties en (leen)diensten 
onevenredig. De rechtspositie van de boeren verzwakte verder, doordat de leenheren 
bestaande Allmenden op ieder gewenst moment konden intrekken.
De kolonisatie van de woeste gronden door de immigranten kwam, mede door de 
hiervoor omschreven ontwikkelingen, tot stilstand en ook het ontstaan van nieuwe 
steden stokte. De bevolking bleef echter groeien. Daarnaast bestond een systeem 
volgens welke de hoeve, na het overlijden van een vrije boer, onder de (doorgaans vele) 
kinderen gelijkelijk werd verdeeld, ook wel bekend als het systeem van de Realerbtei- 
lung.30 Deze wijze van vererving leverde in de loop der tijden een verkleining van de 
oppervlakte van de hoeves en een (verdere) versnippering van landbouwgronden op. 
Omstreeks 1500 besloeg de gemiddelde omvang van een boerenbedrijf een vierde 
gedeelte van de gemiddelde oppervlakte van een ‘oude’ Duitse hoeve. Er ontstonden 
door de opeenvolgende verdelingen vele marginale, niet-rendabele landbouwbedrij­
ven. Van een doelmatige uitoefening van de landbouw kon derhalve geen sprake
26. Aldus W. Stammler, A. Erler, E. Kaufmann, Handwörterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, 1. 
Lieferung, Berlijn: Erich Schmidt Verlag GmbH & Co 2004, p. 1272 e.v. Zie over de locatores nader 
H.L.M. Vera...... dat men het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen, p. 289.
27. B.H. Slicher van Bath, Boerenvrijheid, p. 13 betitelt de gerechtigden tot de Allmende dan ook als 
‘markgenootschap’. Zie tevens E Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 7, A.I.M.J. van Wijn­
bergen, Onze marken onder de werking der Wet van 10 mei 1886, p. 6, alsmede H.L.M. Vera...... dat
men het goed van den ongeboomen niet mag verkoopen, p. 13 en 152 e.v.
28. Zie F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 
vom Genossenschaft des öffentlichen Rechts, Stuttgart: Verlag Eugen Ulmer 1967, p. 13, alsmede
F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 5.
29. Vgl, grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.2.
30. Zie nader onderdeel 2 van de inleiding, alsmede grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.3. In de gebieden 
waar het hofstelsel van kracht was, stuitte deze wijze van verdeling op zoveel bezwaren dat het op 
den duur leidde tot het ontstaan van het Anerbenrecht, vergelijkbaar met het in onderdeel 2 van de 
inleiding besproken blijversrecht, waarover uitgebreid M A  Cohen, Het blijversrecht. Zie tevens 
W. Burgerhart, Waarde en erfrecht, p. 19-20,
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(meer) zijn.31 Samen m et de gestokte kolonisatie van de woeste gronden en de nog 
immer toenemende bevolking leverde dit een voor de boeren zeer nadelige situatie op.
Aan het einde van de vijftiende eeuw verslechterde de situatie van de boeren (zo 
mogelijk) verder. Door de toegenomen handel en een (tijdelijke) overproductie, 
daalden de graanprijzen aanzienlijk.32 Het inkomen van de boeren daalde hierdoor 
eveneens, terwijl de leenheren de door de boeren verschuldigde tegenprestaties ‘met 
onverbiddelijke gestrengheid’33 opeisten. De economische malaise werd nog groter 
toen Sultan Selim I omstreeks 1515 Egypte veroverde en daarmee de laatste handels­
route over land naar Indië vernietigde. Voor Genua en Venetië betekende dit in 
economisch opzicht de doodsteek. Ook de Rijnhandel, een belangrijke economische 
factor voor de Duitse boerenstand, verviel hierdoor.
Deze uitzichtloze economische situatie, gecombineerd met voormelde slechte juridi­
sche positie van de boeren, vormde in Duitsland uiteindelijk de aanleiding tot een 
omvangrijke boerenoorlog in 1525. De boeren eisten herstel van hun eeuwenoude 
rechten, waaronder het genot van de veelal ingetrokken Allmenden, hun vrijheid en 
hun eigendom. De opstand mocht echter niet baten: de goed georganiseerde adel 
richtte een bloedbad aan onder de boeren. De boeren dienden derhalve te berusten in 
hun tamelijk hopeloze positie.34 Tot overmaat van ramp zorgde in de 16e eeuw een 
prijsrevolutie voor verdere verzwaring van de lasten door de leenheren en vonden er 
tot 1648 diverse godsdienstoorlogen plaats, die resulteerden in veel vernielingen op 
het platteland, vertrek van boeren, leegstand van hoeves en daarmee verdere toename 
van de armoede onder de boerenbevolking.35 Voor de landsheren was dit een 
ongewenste situatie, aangezien met het vertrek van de boeren tevens hun voor­
naamste inkomstenbron verdween. Toch meenden zij dat het vertrek van de boeren 
uiteindelijk in hun voordeel zou werken, aangezien zij de vrijgekomen bedrijven 
samenvoegden met bestaande, door hen geëxploiteerde bedrijven. Aldus ontstonden 
grote, aaneengesloten en goed verkavelde bedrijven, die door de landsheren voor eigen 
rekening, met de hulp van arbeiders, werden uitgeoefend.
In de 16e en 17e eeuw vond deze samenvoeging van bedrijven overal in het oosten van 
Duitsland plaats, waardoor grootgrondbezit ontstond. Bestaande, kleinere boeren 
dienden het veld te ruimen. Zo werd in 1616 in Pommeren bij wet bepaald dat elke 
boer die beweerde vrij te zijn, dat bewijzen moest. In Mecklenburg werd in 1621 de 
verdrijving van boeren gelegaliseerd.36 Ten westen van de Elbe bleef de bestaande 
verdeling van gronden gehandhaafd, aangezien de diverse kleine bedrijven zo ver uit
31. Aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 27.
32. Vgl. grenspost 1, hfdst 1, onderdeel A.2.
33. Aldus LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 195.
34. Zie nader P. Blickle, Der Bauemkrieg. Die Revolution des Gemeinen Mannes, München: C.H. Beek 
2012.
35. Zie over de godsdienstoorlogen uitgebreid U. Becker, Europese democratieën, vrijheid, gelijkheid, 
solidariteit en soevereiniteit in praktijk, Amsterdam: Uitgeverij het Spinhuis 1999.
36. Aldus LJ. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 197.
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elkaar gelegen waren, dat samenvoeging onmogelijk was. De voordelen van ‘schaal­
vergroting' konden daardoor niet ten volle worden benut. Ook de oude Allmenden 
bleven daar veelal in stand. Van verdrijving van boeren, zoals in het oostelijk deel van 
Duitsland het geval was, was in het westen geen sprake. Ook de aanwezigheid en 
opkomst van absolute landvorsten, die belang hadden bij een sterke boerenstand, was 
een oorzaak van de afwezigheid van grootgrondbezit. De vorsten verboden onder meer 
verdere verzwaring van de lasten voor de boeren en erkenden het aldaar geldende 
Anerbenrecht, als tegenhanger van het hiervoor besproken systeem van Realerbtei- 
lung, als territoriaal recht.37
Vanaf de 18e eeuw vond er eindelijk een geleidelijke verbetering van de positie van de 
boeren plaats. Het startpunt van deze verbetering is gelegen in Pruisen, waar de grote 
keurvorst in Brandenburg kort na de Vrede van Münster (1648 )38 een absoluut gezag 
vestigde, welk gezag werd gehandhaafd door zijn opvolgers, de koningen van Pruisen. 
De vorsten gebruikte hun macht primair om de agrarische situatie in hun rijk te 
verbeteren.
Ook elders in Duitsland en vooral in Pruisen vonden verbeteringen in de situatie van de 
agrarische sector plaats. Zo werden aan het begin van de 18e eeuw, veelal uit 
populistische en fiscale overwegingen, nieuwe kolonisten geworven, die de leegstand 
op het platteland moesten tegengaan. Daartoe werden door het (plaatselijke) centrale 
gezag woeste gronden aangekocht, in stukken van verschillende grootte verdeeld en 
(door middel van pacht) beschikbaar gesteld aan wie zich aanbood, veelal immigran­
ten. Dit beleid had effect: vele nieuwe dorpen en boerenplaatsen ontstonden en de 
bevolking groeide. Ook werden, naar het voorbeeld van de Hollanders, nieuwe land­
bouwgronden gecreëerd door indijkingen en droogleggingen.39 Voorts werden de 
landbouwwerktuigen verbeterd en werden nieuwe handelsgewassen verbouwd, het­
geen de productie ten goede kwam.
Vorst van Pruisen Frederik II, beter bekend als Frederik de Grote,40 heeft een 
prominente rol gespeeld bij de verbetering van de economische, sociale en juridische 
positie van de landbouw. Zo bepaalde hij, na de zevenjarige oorlog,41 dat het 
verdrijven van boeren door het ‘legen’ van hoeven voortaan verboden was. Een verdere 
toename van het grootgrondbezit werd daardoor voorkomen.
Daarnaast heeft Frederik de Grote rond 1770 diverse pogingen ondernomen om de 
Gemeinheiten, de gemeenschappelijk gebruikte (landbouw)gronden,42 te verdelen, 
onder meer door middel van Verkopplungen, een instrument dat als voorloper van
37. L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 200 vermeldt dat in 1672 in een Beierse wet, ter vermijding van 
veranderingen in het belastingkadaster en ter verzekering van de opbrengst voor de fiscus, een 
verbod tot verdeling van gronden door de weinige vrij gebleven boeren was opgenomen. Tevens 
werd een dwingend Anerbenrecht ingevoerd.
38. Zie nader J.J. Poelhekke, De vrede van Munster, ’s-Gravenhage: Martinus Nijhoff 1948.
39. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen B.2, B.3, C3 en C.5.
40. 1712-1786.
41. 1756-1763.
42. Zie over deze Gemeinheiten o f Marken tevens F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 7.
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de Flurbereinigung kan worden beschouwd.43 Dit idee was niet nieuw: in Zuid- 
Duitsland, vooral in en rond Kempten in het huidige Schwaben, vonden tussen 1550 
en 1850 diverse zogeheten Vereinödungen44 plaats, een oervorm van de Flurbereini­
gung, waarbij een hoeve, waarvan de landbouwgronden overwegend ver buiten het 
dorp gelegen zijn, verplaatst wordt uit het dorp, richting de landbouwgronden en 
aldaar herbouwd wordt, waarna een aaneengesloten blok nabij de nieuwe standplaats 
gevormd wordt.45 Deze maatregelen vonden op vrijwillige basis plaats en zonder enige 
juridische basis.46 Dit in tegenstelling tot de handelwijze van Frederik de Grote, die in 
de periode van 1768 tot 1786 diverse verordeningen47 uitvaardigde om tot verdeling 
van de gemene gronden en opheffing van het gemeenschappelijk grondgebruik te 
komen, waarbij die maatregelen onder dwang tot stand gebracht dienden te worden 
door diverse commissarissen, ook wel Oekonomiekommissare o f Separationskommissare 
genoemd 48 Zo kondigde hij in 1765 bij circulaire49 een Separation aan, (eveneens) een 
oervorm van de Flurbereinigung, naar het voorbeeld van de Engelse enclosures.50 In 
een verordening van 21 oktober 1769 zijn vervolgens de Separationskommissare inge­
steld.51 De doorvoering van de Separation, die leidde tot sterke veranderingen in het 
agrarisch gebied, kende vele problemen, zoals de angst van grondeigenaren voor 
financiële verliezen als gevolg van de Separation en tegengestelde belangen van de 
diverse betrokken partijen, die leidden tot vertraging en stagnatie van het proces. Zo is 
bijvoorbeeld de Separation van Letschin, gelegen aan de grens met het huidige Polen, 
gestart in 1786 en voltooid in 1804, bijna twintig jaren later. Op 14 april 1771
43. K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 3.
44. Zie over de Kempter Vereinödungen nader A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 82, die erop 
wijst dat in de 16e en 17e eeuw dergelijke ‘hergroeperingen’ werden uitgevoerd in geheel Allgau, 
sommige delen van Hoog-Beieren en Zuid-Wurtemberg. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung 
im westlichen Europa, p. 38 en 55, alsmede F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem 
Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 19-20.
45. Aldus E. Küsters, Das Schriftum iiber Flurbereinigung, Stuttgart: Verlag Eugen Ulmer 1959, p. 7. Zie 
tevens K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 3.
46. Zie S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 40. Zie tevens W.CH. Staring, Huisboek voor den landman in 
Nederland, Amsterdam: G.L Funke 1868, p. 481. Pas op 27 juli 1791 ontstond een juridische basis 
door de invoering van de ‘Fürstlich Kemptische Vereinödungs-Verordnung’, aldus H. Gamperl, Die 
Flurbereinigung im westlichen Europa, p, 55. Zie ten slotte F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft 
nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 20.
47. Zoals o.m. het Reglement van 14 april 1771 en het ‘Corpus juris Fridericianum' uit 1781, aldus H. 
Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 60. F. Jacobs, Die Flurbereinigung in West­
falen, p. 10 spreekt tevens over een verordening van 16 september 1763 inzake de Teilbarheit der 
Marken und Cemeinheiten.'
48. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 84-85. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurberei­
nigung im westlichen Europa, p. 53.
49. Zirkular vom 28. Juni 1765. Zie tevens E. Küsters, Das Schriftum über Flurbereinigung, Stuttgart: 
Verlag Eugen Ulmer 1959, p. 7.
50. De enclosures worden gezien als de eerste niet-vrijwillige ruilverkaveling en in West-Europa. Reeds 
in de 13' eeuw kwam er een wettelijke regeling tot stand: de enclosures werden bij het Statute of 
Merton, in 1285 aangevuld door het Statute of Westminster, van een wettelijke basis voorzien, aldus 
A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 83. Zie tevens Bijlagen Handelingen 1922/1923, 
nr. 372.3, p. 8, alsmede F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 12.
51. Aldus F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 13.
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ondernam Frederik de Grote een nieuwe poging en werd de ‘Gemeinheitsteilungs- 
ordnung' afgekondigd, een verordening die de gedwongen verdeling van gemene 
gronden gelegen in de pas veroverde provincie Silezië32 regelde.
Na de dood van Frederik II in 1786 werden de diverse ordonnantiën niet meer 
uitgevoerd, omdat het verzet van de zijde van de landbouwers te groot bleek.53 
Voor een uitgebreide en op dwang geënte ruilverkavelingswetgeving bleek de tijd 
derhalve nog niet rijp. Wel werden in 1794 regels met betrekking tot de verdeling van 
gemeenschappelijke gronden opgenomen in het Pruisisch burgerlijk wetboek.
Als gevolg van de Franse Revolutie in 1789 en de daaruit voortvloeiende Napoleon­
tische wetgeving vond, allereerst in Pruisen en later in alle andere provincies van 
Duitsland, de ‘Bauembefreiung’ plaats, een proces waarbij de positie van de boeren­
stand aanmerkelijk verbeterde, onder meer door afschaffing van de grondheerlijke 
rechten.54 Op wetgevingsgebied kan als startpunt van dit proces de Lüneburgische 
Cemeinheitsteilungsordnung van 1802 worden genoemd, een wet die aan basis stond 
van een reeks wettelijke maatregelen in de 19e eeuw, die de bevrijding van de 
boerenstand nader vormgaven.
Zo kondigde baron Karl vom und zum Stein op 9 oktober 1807 het Bauenbefreiungs- 
edikt, ook wel Oktoberedikt genoemd, af.55 Deze wet ‘über den erleichterten Besitz und 
den freien Gebrauch des Grundeigentums’ hief onder meer de erfelijke lijfeigenschap op, 
waardoor de barrière tussen de boerenstand en de burgerij definitief verdween. Ook 
maakte de wet vrije beroepskeuze mogelijk, waarbij het niet uitmaakte tot welke stand 
men behoorde. Voorts werd aan iedere Pruisische burger de bevoegdheid verleend om 
grond te kopen en werd de vrijdeelbaarheid van hoeven mogelijk gemaakt. De wet 
elimineerde derhalve de materiële en juridische basis van de standenmaatschappij.
Vervolgens verscheen op 14 september 1811 het Regulierungsedikt,56 dat ten doel had 
de boeren te bevrijden van de herendiensten57 en hen in plaats daarvan grondbezit te 
verschaffen. Om dit doel te kunnen verwezenlijken werd aan de boeren de eigendom 
van de door hen geëxploiteerde hoeves overgedragen, waarbij zij zich tevens dienden
52. Reglement vom 14. April 1771 wegen Auseinandersetzung und Aufhebung von Gemeinheiten und 
Gemeinhutungen; PreuBisches allgemeines Landrecht, Teil I, Titel 17, § 311 ff. Zie tevens L.J. Sparnaaij, 
Landbouwpacht, p. 206, alsmede F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 10.
53. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 85.
54. Het proces van de Bauembefreiung vond geleidelijk plaats en startte reeds in de jaren vóór de Franse 
Revolutie. Zo werd in 1773 de lijfeigenschap in Pruisen opgeheven.
55. Zie H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 61, alsmede F. Jacobs, Die Flurberei­
nigung in Westfalen, p. 26.
56. Edikts zur Regulierung der gutsherrlichen und büuerlichen Verhaltnisse, Preutëische Gesetzesamm- 
lung S. 281. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 26-27, alsmede F. Quadflieg, Die 
Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des 
öffentlichen Rechts, p. 14.
57. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.l. Door L.J. Sparnaaij, Landbouwpacht, p. 112 werden de 
herendiensten tevens aangeduid ais ‘drostendiensten.’ P.G. Aalbers, Het einde van de horigheid in 
Twente en Oost-Gelderland 1795-1850, p. 49 spreekt in dit kader over 'servile diensten’. Zie tevens 
J.S.LA.W.B. Roes, Het naaste bloed erfde het goed, p. 239 e.v.
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vrij te kopen van de vroegere herendiensten jegens de (voormalige) grondeigenaar. 
Hoewel de gedachte achter de wet goed was, ontstond het probleem dat veel boeren 
de geldsommen gemoeid met de afkoop van de herendiensten niet konden opbrengen, 
waardoor zij dikwijls tot de helft van de oppervlakte van de aan hen over te dragen 
landbouwgronden bij de grondeigenaar achter dienden te laten. Op deze wijze werkte 
het edict verdere vergroting van het bezit van de grondeigenaren (grootgrondbezitters 
en de adel) in de hand. Hoewel de middelgrote boeren profiteerden van het edict, 
raakten veel kleine boeren in de schulden, omdat zij niet langer in staat waren tot een 
rendabele exploitatie op de aan hen in eigendom overgedragen gronden, die een 
aanmerkelijk kleinere oppervlakte besloegen dan vóór de eigendomsoverdracht het 
geval was. Daarbij kwam nog dat een nieuwe verordening ook de Allmende aan de 
grootgrondbezitters en de adel toekende als schadevergoeding voor de eigendoms­
overdracht van de landbouwgronden, waardoor vele kleine boeren de exploitatie van 
de gronden niet langer konden opbrengen en genoodzaakt waren zich als landarbeider 
te verhuren aan de grootgrondbezitters en de (middel)grote boeren. Daardoor zorgde 
het edict, hoewel met de beste bedoelingen ontworpen, uiteindelijk voor een aan­
zienlijke vergroting van de bezitloze onderklasse in de (boeren)samenleving.
De echte doorbraak vond plaats op 7 juni 1821. Op die datum kwam in Pruisen de 
Cemeinheitsteilungsordnung59 tot stand, een verordening die gezien kan worden als ‘die 
technische Seite der Bauembefreiung'59 en die de basis zou vormen voor de meeste 
Westeuropese ruilverkavelingswetten in het algemeen en de latere Duitse ruilverkave- 
lingswetgeving in het bijzonder.60 Deze verordening, op 2 maart 1850 gevolgd door 
een wet inzake de afschaffing van de tegenprestaties voor het gebruik van de gronden, 
de zogenaamde ‘Reallasten’,61 zorgde voor een verdeling van de gemene gronden over 
de diverse rechthebbenden, in het belang van de productiviteit van de bodem.62 
Rechthebbenden die geen gronden ontvingen, werden in geld gecompenseerd. Door 
deze verdeling ontstonden ook kleine ‘postzegelpercelen’ 63 die, waar mogelijk en voor 
zover zij aan een en dezelfde eigenaar toebehoorden, op doelmatige wijze samenge­
voegd werden.64 Deze ‘Zusammenlegung’, ook wel als ‘Umlegung’ aangeduid, vormde 
het vervolg op de verdeling van de gemene gronden en omvatte tevens de aanleg en de 
verbetering van wegen, het vormen van betere percelen et cetera.65 Door de combi­
natie van deze beide maatregelen, een methode die voor het eerst in de Duitse historie
58. PreuBische Gesetzesammlung S. 53, gewijzigd bij edict van 2 maart 1850, PreuKische Gesetzes- 
ammlung S. 139. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 18-19 en 27 e.v., alsmede F. 
Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als 
Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 14.
59. Aldus F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 19.
60. Zie A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 85. Zie tevens H.MAJ. van Asch van Wijck, 
Redevoering, uitgesproken in de zitting van den 18. December 1833, p. 8, alsmede H. Gamperl, Die 
Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 61.
61. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 22.
62. Aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 27
63. Zgn. Splittergrundstücke.
64. Aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 27.
65. Aldus A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 85.
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werd gebruikt, kon voor met recht van een integrale herschikking en herinrichting van 
het gebied worden gesproken, een novum in de West-Europese (ruil)verkavelingsprak- 
tijk. De verdeling van de gemene gronden vormde de basis, maar niet eindpunt, zoals in 
Nederland wel het geval was bij de verdeling van de markegronden onder vigeur van de 
Markenwet 1886.66 De eenzijdige gerichtheid op de verdeling leidde in Nederland op den 
duur tot problemen en daarmee tot het ontstaan van een (dringende) behoefte aan 
landinrichting. In Duitsland leverden diverse pogingen om te komen tot een effectieve 
wettelijke regeling niet het gewenste resultaat op totdat de Gemeinheitsteilungsordnung 
de verdeling lardeerde en ondersteunde met maatregelen die de inrichting van de nieuw 
gevormde percelen ten goede kwamen. Het Nederlandsch Landbouw Comité noemt de 
verordening dan ook '(■■•) eene omvangrijke en verlichte wetgeving.’67
In 1866 was, voornamelijk door de effectiviteit van de Gemeinheitsteilungsordnung, 
het proces van de Bauernbefreiung in Pruisen voltooid.68 De volledige ‘Neuordnung’ 
van het grondbezit was eveneens een feit. Vijf jaar later, in 1871, verenigde minister­
president Otto von Bismarck de Duitse staten in 1871 in het Duitse Keizerrijk, waarvan 
de koning van Pruisen keizer was. Na deze vereniging werd op 2 april 187269 de 
werking van de Gemeinheitsteilungsordnung uitgebreid. Ook gemeenten waar geen 
gemene gronden te verdelen waren, konden voortaan gebruik maken van de Ge- 
meinheitsteilung, gevolgd door de Zusammenlegung. Ook in deze gemeenten kon het 
grondbezit van de diverse eigenaren immers verspreid liggen, waardoor er behoefte 
was aan Zusammenlegung.70 Door uitbreiding van de Gemeinheitsteilungsordnung 
kon de Zusammenlegung, ook wanneer er geen gemene gronden meer te verdelen 
vielen, nog worden ingezet, zij het nu op zelfstandige wijze langs wettelijke weg. De 
Zusammenlegung groeide daarmee uit tot een zelfstandige (land)inrichtingsmaatregel 
en verdrong gaandeweg de hiervoor beschreven maatregel van de Separation volledig. 
De Zusammenlegung is in Hannover, Schleswig-Holstein en Oldenburg als 'Verkopp- 
lung’ bekend, terwijl in Beieren de term 'Flurbereinigung’ werd gebruikt.71
De beslissing of zou worden overgegaan tot Zusammenlegung werd in handen gelegd 
van de grondeigenaren, die minstens de helft van de oppervlakte van de betrokken 
gronden vertegenwoordigden en tevens ten minste de helft van het totaalbedrag van
66. Zie grenspost 1, hfdst.!, onderdelen C.2 en C3. Het Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent 
Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, MvT, p. 27 noemt dan ook dat 
‘aldus (...) op gelukkige wijze de klip ontzeild (werd), waarop later bij ons te lande de Markenwet zou 
stranden.'
67. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 27. Zie tevens Rijkscommissie voor Statistiek, ‘Over de gebrekkige 
Indeling en het nut van het Zamenleggen van landerijen’, in: Tijdschrift voor Staathuishoudkunde en 
Statistiek 1862/22, p. 98-105.
68. Aldus L.J. Spamaaij, Landbouwpacht, p. 210. Zie voor de resultaten in Westfalen uitgebreid F. Jacobs, 
Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 52 e.v.
69. Gesetz betreffend die Ausdehnung der Gemeinheitsteilungsordnung vom 7. Juni 1821 auf die 
Zusammenlegung von Grundstücken, welche eine gemeinschaftlichen Beniitzung nicht unterliegen, 
PreuKische Gesetzesammlung S. 329. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 85, 
alsmede F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 
1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 15.
70. H. GamperI, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 61.
71. Vgl. Bijlagen Handelingen 1922/1923, nr. 372.3, p. 7.
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de verschuldigde grondbelasting. Een dubbele meerderheid derhalve, zij het met een 
andere inhoud dan bij de Nederlandse ruilverkavelingswetgeving het geval was,72
De wetten en besluiten volgden elkaar in hoog tempo op,73 zodat na 1880 in alle 
Duitse Lünder een wettelijke regeling van de ruilverkaveling bestond, zij het dat in 
Zuid-Duitsland een andere, minder intensieve vorm van ruilverkaveling ontstond dan 
de in overige delen van Duitsland gebruikte Zusammenlegung. Aldaar ontstond 
namelijk de Feld- of Flurbereinigung, waarbij het verkrijgen van een doelmatig net 
van veldwegen en waterlopen op de voorgrond stond, terwijl binnen de nieuw 
gevormde blokken afronding en zo nodig ook samenvoeging van eigendommen 
plaatsvond.74
In de meeste Duitse ruilverkavelingswetten was tevens de subsidiëring van de ruil­
verkavelingen van overheidswege opgenomen, ofwel op directe wijze door middel van 
fondsen, zoals het in 1886 in Beieren opgerichte Flurbereinigungsfonds of het even­
eens ini 1886 in Pruisen ontstane ‘Fonds zur Cewührung von Beihülfen zu den bei den 
Auseinandersetzungsgeschaften vorkommenden sogenannten Folgeeinrichtungs- und N e- 
benkosten', ofwel indirect door de tussenkomst van door de regering opgerichte en 
gefinancierde instellingen, zoals de ‘Landeskulturrentenbank’ in Saksen.75
De Gemeinheitsteilung is overigens thans nauwelijks nog van belang, omdat de diverse 
maatregelen gedurende de loop der tijden allemaal afgesloten zijn. Flurbereinigung en 
freiwilliger Landtausch76 hebben de positie van de Gemeinheitsteilung volledig 
overgenomen. Toch zijn in sommige deelstaten nog elementen te vinden, die te maken 
hebben met de Gemeinheitsteilung. Zo geldt in Nordrhein-Westfalen77 nog het Ge- 
meinheitsteilungsgesetz van 28 november 1961.78 Verdere voorschriften betreffende 
de Gemeinheitsteilung zijn opgenomen in het Ausfiihrungsgesetz zum Flurbereini- 
gungsgesetz van 8 december 1953.79
De weerstand tegen iedere vorm van Teilungszwang, die zo kenmerkend was voor de 
periode vóór de inwerkingtreding van de Gemeinheitsteilungsordnung, verdween 
gaandeweg, naarmate men vertrouwd raakte met het nieuwe stelsel.80 Het dwingende 
karakter van de Zusammenlegung, respectievelijk de Flurbereinigung werd geaccep­
72. Vgl. grenspost 1, hfdst f, onderdelen C.4, D.2, D3 en E.1. Zie tevens Nederlandsch Landbouw Comité, 
Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, MvT, p. 27.
73. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 22-24.
74. Aldus A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 85. Zie tevens Nederlandsch Landbouw Comité, 
Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en Memorie van Toelichting, MvT, p. 27.
75. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 287.
76. Hierna tevens: FLT.
77. Hierna tevens: NRW.
78. Gesetz ilber Gemeinheitsteilung und Reallastenablösung vom 28. November 1961, in: GV. NW.1961 
S. 319/ SGV. NW.7815). Hierna tevens: GtG. Zie tevens E. WeilS, Zur Entwicklung des Flur- 
bereinigungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 6 Jahrzehnten, Bonn 
april 2009, niet gepubliceerd, p. 65.
79. Hierna tevens: AusfGFlurbG.
80. Aldus Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, MvT, p. 29.
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teerd, gezien de goede resultaten die de beide instrumenten in de loop der jaren lieten 
zien.
Op 21 september 1920 trad het Gesetz über die Umlegung von Grundstücken in 
werking.81 In deze wet, ook wel bekend als de Umlegungsordnung, werden alle 
wettelijke voorschriften uit de diverse Pruisische provincies verenigd, zodat de ruil­
verkavelingswetgeving voor geheel Pruisen materieel werd geüniformeerd.82 In 
193483 en 193584 werd de Umlegungsordnung gewijzigd. Met deze wijzigingen is de 
Pruisische wetgeving vervolmaakt.
Direct na de benoeming van Hitler tot Rijkskanselier in 1933, vond de Cleichschaltung 
plaats, een reeks maatregelen waarmee de nazi’s de Weimarrepubliek (zoals Duitsland 
na de val van het Keizerrijk in 1918 vaak genoemd werd) in een totalitaire dictatuur 
veranderden. Begin 1934 werd, als vervolgstap, via een tweetal wetten de federale 
staatsstructuur opgeheven. Alle deelstaatinstellingen werden opgeheven en al hun 
bevoegdheden vervielen aan de centrale regering in Berlijn. Hiermee kwam een einde 
aan de zelfstandigheid van de deelstaten en de bijbehorende decentrale ontwikke­
lingsrichtingen binnen de ruilverkavelingswetgeving.85 Vanaf 1936 is het Flurberei- 
nigungsrecht dan ook Reichsrecht geworden door de inwerkingtreding van het 
Reichsumlegungsgesetz.8B Deze wet verleende de bevoegdheid aan de Minister van 
Landbouw om het ‘Umlegungsrecht’ opnieuw te concipiëren en te vervatten in een 
wettelijke regeling, geldend voor het gehele Rijk.
In 1937 verscheen deze nieuwe wet, de Reichsumlegungsordnung.87 De wetten van de 
diverse Lander werden bij de inwerkingtreding van de RUO opgeheven. De RUO werd 
in 1938 en 1940 aangevuld.88 De deelnemers aan de (Reichs)Umlegung werden
81. Preutëische Gesetzesammlung S. 453. Zie F. Jacobs, Die Flurbereinigung in Westfalen, p. 24 e.v., 
alsmede F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 
1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p, 17.
82. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 61-62.
83. Gesetz zur Abanderung des PreuISischen Umlegungsrechts vom 21. April 1934, PreuEische Ge­
setzesammlung S. 253. Zie tevens F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flur­
bereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 19.
84. Gesetz zur Beschleunigung der Umlegung vom 3. Dezember 1935, PreuEische Gesetzesammlung
S. 143. Zie tevens F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 
14. Juli 1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 15.
85. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 63.
86. Reichsumlegungsgesetz vom 26. Juni 1936 RGB1. L S. 518. Hierna tevens: RUG. Zie tevens F. Quadflieg, 
Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft 
des öffentlichen Rechts, p. 24, alsmede V, p. 63.
87. Reichsumlegungsordnung vom 16. Juni 1937, RGB1.1. S. 629. Hierna tevens: RUO. Zie K. Wingerter, 
Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 3. Zie tevens H. Gamperl, Die 
Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 64.
88. Erste Verordnung zur Reichsumlegungsordnung vom 27. April 1938 RGB1. I. S. 425, resp. Zweite 
Verordnung zur Reichsumlegungsordnung vom 14. Februar 1940 RGB1. 1. S. 366. Zie E. Weilü, Zur 
Entwicklung des Flurbereinigungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 6 
Jahrzehnten, p. 3.
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voortaan aangeduid met het begrip ‘Teilnehmergemeinschaft’, een publiekrechtelijke 
vennootschap. De deelnemers dienden uit hun midden een bestuur te kiezen.89
Ook na het einde van de Tweede Wereldoorlog bleef de RUO in Duitsland van kracht, 
zulks met uitzondering van de deelstaat Beieren, waar de Ordnung in 1946 buiten 
werking werd gesteld door het ‘Gesetz über die Wiedereinfiihrung des bayerischen 
Flurbereinigungsrecht vom 15. Juni 1946’.90
Pas in 1953 werd een nieuwe regeling, het Flurbereinigungsgesetz van 14 juli 1953,91 
aangekondigd, welke op 1 januari 1954 in werking is getreden. Deze op de Reichs- 
umlegungsordnung gebaseerde wet gold, net als de RUO, voor alle deelstaten. De 
deelstaten mochten enkel hun eigen uitvoeringswetgeving ontwerpen en doorvoe­
ren.92 De Reichsumlegungsordnung is per die datum vervallen. Voor lopende projecten 
is voorzien in overgangswetgeving.
Bij wet van 15 maart 197693 is het Flurbereinigungsgesetz met ingang van 16 maart 
197694 vervangen door een nieuwe versie. Opvallendste aanpassing betreft de verbre­
ding van de doelstelling van de Flurbereinigung: ‘de bevordering van de land- en 
bosbouw’ wordt uitgebreid tot Verbetering van de productie- en arbeidsomstandig­
heden in de land- en bosbouw’. Van een eenzijdige gerichtheid op de stijging van de 
productie werd overgegaan op een stijging van de productiviteit en een verbetering 
van de omstandigheden waaronder deze productie plaatsvond.95 Voorts is in de 
bijgewerkte wet de vrijwillige ruilverkaveling, de freiwilliger Landtansch, in §§ 103a 
tot en met 103f van de wet opgenomen. Ruilen op vrijwillige basis was voordien al 
mogelijk, maar in de vernieuwde Flurbereinigungswet is geregeld dat de leiding bij 
dergelijke ruilingen bij de ruilverkavelingsautoriteit ligt, waardoor niet langer de zware 
en logge bepalingen uit het Burgerlijk Wetboek 96 maar de eenvoudigere voorschriften 
uit de Flurbereinigungswetgeving op de ruiling toegepast (kunnen) worden.97
89. Zie nader F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft nach dem Hurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 
1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, p. 14 e.v., alsmede grenspost 1, hfdst II, onderdeel 
C.4.d. Zie ten slotte K. Wingerter, C  Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 104-114.
90. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 64.
91. Flurbereinigungsgesetz von 14. Juli 1953, BGB1.1. S. 591. Hierna tevens: FlurbG. Zie tevens V. Götz e.a, 
Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 631. Zie voor een uitgebreide beschrijving van het 
parlementaire proces van deze wet E. WeiS, Zur Entwicklung des Flurbereinigungsgesetzes der 
Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 6 Jahrzehnten, p. 3.
92. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 65.
93. Gesetz zur Anderung des Flurbereinigungsgesetzes vom 15. MSrz 1976, BGB1,1. S. 533. Zie E. Weil3, 
Zur Entwicklung des Flurbereinigungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 
6 Jahrzehnten, p. 16.
94. Das Flurbereinigungsgesetz in der Fassung vom 16. MSrz 1976, BGB1.1. S. 546. Zie E. WeiK, Zur 
Entwicklung des Flurbereinigungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 6 
Jahrzehnten, p. 16.
95. Vgl. § 1 FlurbG, waarover nader onderdeel C.2 hierna. Zie tevens K. Wingerter, Vortrag Flurberei­
nigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 4.
96. Zie nader onderdeel C l hierna.
97. Zie E. WeiS, Zur Entwicklung des Flurbereinigungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in den 
vergangenen 6 Jahrzehnten, p. 18.
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Het Flurbereinigungsgesetz van 1976 is tot op heden van kracht. De meest recente 
wijziging van het Flurbereinigungsgesetz dateert van 2008.98
Wel trad op 1 september 2006 de ‘Föderalismusreform’ in werking.99 Ter gelegenheid 
van deze staatshervorming, welke gepaard ging met een wijziging van het Grundge- 
setz, is het Flurbereinigungsrecht een verantwoordelijkheid en bevoegdheid van de 
deelstaten geworden.100 Ten aanzien van het centrale, voor alle deelstaten geldende 
Flurbereinigungsgesetz is echter bepaald dat deze ongewijzigd van kracht blijft, totdat 
deze wet in de diverse deelstaten zal worden vervangen door wetgeving op deelstaat­
niveau.101
C. HUIDIGE REGELING IN CIVILIBUS
1. Overdracht, koop en ruil in het BGB
Alvorens de Flurbereinigung en de freiwilliger Landtausch in civielrechtelijke zin te 
beschouwen, zullen enige woorden worden gewijd aan de plaats en inhoud van de 
overdracht en ruil (van grond) binnen het Duitse rechtssysteem, omdat het Duitse recht 
op onderdelen afwijkt van ‘ons’ systeem, zoals hiervoor in grenspost 1, hoofdstuk II 
uitvoerig beschreven.
Het Duitse civiele recht is gecodificeerd in het Bürgerliches Cesetzbuch102 en de daarop 
gebaseerde uitvoeringswetten, onder meer de Reichsgrundbuchordnung, waarover 
hierna meer. Het BGB is ingedeeld in vijf boeken:
1. Allgemeiner Teil (algemeen deel);
2. Schuldrecht (verbintenissenrecht);
3. Sachenrecht (goederenrecht);
4. Familienrecht (familierecht);
5. Erbrecht (erfrecht).
Voor overdracht van onroerende zaken ( ‘Grundstücke’) zijn de bepalingen van Buch 3, 
Abschnitt 2 (§§ 873 tot en met 902) van belang.103 Opvallend is dat het Duitse recht 
geen equivalent van ‘ons’ artikel 3:84 BW kent. Een algemene bepaling, waarin de 
vereisten voor een rechtsgeldige overdracht zijn opgesomd, ontbreekt derhalve.104 De
98. Art. 17 G vom 19. Dezember 2008 (BGB1.1 S. 2794, 2835), in werking getreden op 1 januari 2008.
99. BGBi. 200612033. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 1.
100. Ook in Duitsland is derhalve sprake van verregaande decentralisatie van bevoegdheden.
101. Aldus K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 1 en 3.
102. Het Bürgerliches Gesetzbuch (hierna tevens: BGB) werd op 18 augustus 1896 uitgevaardigd, op 24 
augustus van dat jaar gepubliceerd om op 1 januari 1900 in werking te treden. Op 2 januari 2002 
werd het BGB opnieuw gepubliceerd (BGBI. I S. 42). Sindsdien zijn er nog enige aanpassingen 
geweest, de laatste op 1 januari 2005 (BGBI. I 2004, S. 3396).
103. Op de overdracht van roerende zaken zijn de bepalingen van Buch 3, Abschnitt 3 Titel 3, Untertitel 1 
(§ 929 e.v.) van toepassing.
104. Aldus B.W.M. Nieskens-lsphording, Overdracht/Obertragung, p. 39.
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vereisten zullen daarom moeten worden afgeleid uit de diverse wetsartikelen betref­
fende de Übertragung van goederen.105 Zo luidt de eerste zin § 929 BGB, het artikel 
betreffende de overdracht van roerende zaken, als volgt:
'Zur Übertragung des Eigentums an einer beweglichen Sache ist erforderlich, dass der Eigentitmer die Sache 
dem Erwerber übergibt und beide darüber einig sind, dass das Eigentum übergehen soü.'
Uit deze passage kan worden afgeleid dat een succesvolle overdracht naar Duits recht 
start met wilsovereenstemming ('beide darüber einig sind’), ofwel het sluiten van een 
goederenrechtelijke overeenkomst. Voorts zijn een beschikkingsbevoegde vervreemder 
(Eigentümer), een verkrijger (Erwerber) en een leveringshandeling (übergabe) vereist.
In § 873 BGB, een bepaling die betrekking heeft op de overdracht van onroerende 
zaken, treffen we de navolgende woorden aan:
‘Zur Übertragung des Eigentums an einem Gnindstück, zur Belastung eines Grundstücks mit einem Recht 
sowie zur Übertragung oder Belastung eines solchen Rechts ist die Einigung des Berechtigten und des 
anderen Teils über den Eintritt der Rechtsönderung und die Eintragung der Rechtsünderung in das 
Grundbuch erforderlich, soweit nicht das Gesetz ein anderes vorschreibt.’
Ook hier geldt een soortgelijk stramien als bij § 929: de eigendomsoverdracht komt tot 
stand door middel van ‘Einigung', wilsovereenstemming, ofwel een goederenrechte­
lijke overeenkomst. Eigendomsoverdracht van een perceel tussen de (beschikkings­
bevoegde) vervreemder en de verkrijger komt eerst tot stand door de 
leveringshandeling: de inschrijving ( ‘Eintragung’) van de zakelijke overeenkomst in 
het Grundbuch, een geheel van registers waaruit de rechtstoestand van onroerende 
zaken blijkt.106 Van de zakelijke overeenkomst moet uiteindelijk blijken uit een 
authentieke akte, opgemaakt door een notaris, een kantonrechter o f de Grundbu- 
chrichter, die de inschrijving moet verrichten.107
Het Duitse Grundbuch is gebaseerd op de in 1872 gepubliceerde PreuISische Grund- 
buchordnung, een regeling die formele bepalingen betreffende de inschrijving in en 
de wijziging en bijhouding van de openbare registers bevatte.108 In maart 1897 trad in 
het Duitse Rijk de eerste nationale Grundbuchordnung in werking die, met enige 
wijzigingen, thans nog van kracht is.109 Deze wettelijke regeling liet echter nog zeer 
veel bevoegdheden en nadere uitwerkingen van de regeling over aan de deelstaten. In 
1935 werd de Grundbuchordnung geünificeerd, waardoor een wettelijke regeling op
105. De navolgende passage betreffende de verwijzing naar §§ 929 en 873 BGB is grotendeels ontleend 
aan B.W.M. Nieskens-lsphording, Overdracht/Übertragung, p. 39.
106. Zie B.W.M. Nieskens-lsphording, Overdracht/Übertragung, p. 18, alsmede H.J. Rijtma, Het Kadaster, 
p. 121-122. Zie tevens H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht, 
München: Verlag C.H. Beek 2004, p. 1, alsmede P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 10 e.v.
107. H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht, p. 13.
108. Zie voor uitgebreide historische beschouwing H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, 
Band 4, Grundbuchrecht, p. 3-4.
109. H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht, p. 4. Hierna tevens: 
GBO.
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nationaal niveau ontstond, die een volledige, eenduidige en voor het gehele Duitse Rijk 
geldende wettelijke regeling bevatte. Daarbij werd het in Pruisen sinds 1972 geldende 
systeem als uitgangspunt genomen. Bij wet van 26 mei 1994 werd de Grundbuchord- 
nung vernieuwd.110
Vóór de inschrijving van een akte in het Grundbuch onderzoekt de Grundbuchrichter of 
partijen werkelijk degenen zijn, die zij verklaren te zijn, of zij hun toestemming hebben 
gegeven, of de vereiste formaliteiten in acht zijn genomen en of de vervreemder 
ingevolge het Grundbuch beschikkingsbevoegd is.111 Indien alle voorgaande vragen 
bevestigend kunnen worden beantwoord, kan tot inschrijving worden overgaan.
Wanneer iemand als rechthebbende in het Grundbuch is ingeschreven levert dit, zowel 
in positieve als in negatieve zin, een wettelijk vermoeden op voor het bestaan van zijn 
recht. Met andere woorden: derden kunnen in de regel afgaan op de juistheid van de 
gedane inschrijvingen of, om in de Duitse sferen te blijven: 'Was eingetragen ist, 
gilt’.112 Deze van de Nederlandse werkwijze afwijkende systematiek staat bekend als 
het positieve stelsel.113
Naast het Grundbuch kent men in Duitsland ook het Kataster,114 Dit kadaster, 
oorspronkelijk opgezet als een zuiver fiscaal kadaster (net als in Vlaanderen het geval 
is),115 verschaft de nodige gegevens omtrent de rechtstoestand van de verschillende 
percelen116 en heeft, in tegenstelling tot het Grundbuch, geen positieve werking. De 
wettelijke regeling omtrent de uitmeting van diverse percelen, een taak van het 
Kataster, is voorbehouden aan de individuele deelstaten. Per deelstaat bestaan dan 
ook verschillende (uitvoerings)regelingen, in de vorm van Vermessungsgesetzen, 
Vermessungsverordnungen en Vermessungserlassen.117 De wettelijke legitimatie
110. Verordnung zur Durchführung der Grundbuchordnung vom 24. Januar 1995, BGB1.1114. Ook wel 
aangeduid als ‘Grundbuchverfügung’, hierna tevens: GBV. Zie tevens H. Schöner, K. Stöber, Hand- 
buch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht, p. 9. De meest recente wijziging van het GBO is 
doorgevoerd d.m.v. Artikel 12 des Gesetzes vom 10. Oktober 2013 (BGB1.1 S. 3786).
111. Aldus H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 122.
112. Ontleend aan: W.G. Huijgen, ‘Naar een meer positief stelsel van grondboekhouding?’, in: WPNR 
(2003), 6532, p. 382.
113. Aldus H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 121. Zie tevens B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertra- 
gung, p. 43. In onder meer België en Nederland is sprake van een negatief stelsel (hoewel men, met 
Asser-Mijnssen, De Haan & Van Dam, 3-1 Algemeen goederenrecht, nr. 370 het Nederlandse stelsel 
toch kan karakteriseren als een semi-positief stelsel, omdat de volledigheid, juistheid en geldigheid 
van de inschrijvingen daarin goeddeels worden gegarandeerd, zowel tegenover derden-verkrijgers 
als tegenover degenen die daardoor buiten eigen toedoen rechten verliezen): als bijvoorbeeld bij 
koop de akte wel is ingeschreven, dan wordt bij het Kadaster het betrokken stuk grond, na 
administratieve controle op o.a. vormfouten, wel op naam van de koper gesteld, maar het Kadaster 
bemoeit er zich niet mee of de eigendom werkelijk is overgegaan. Als er iets aan de transactie 
mankeert, bijvoorbeeld als de in de akte genoemde verkoper helemaal geen eigenaar is, dan gaat, 
ook al is de akte ingeschreven, de eigendom niet over. Zie tevens W.G. Huijgen, ‘Naar een meer 
positief stelsel van grondboekhouding?’. Zie t.a.v. de Belgen nader grenspost 3B, onderdeel C.l.
114. Vergelijkbaar met het in Nederland bestaande onderscheid tussen Kadaster en openbare registers. 
Zie in dit verband , L.CA. Verstappen, B.C.M., Waaijer, ‘Kadaster, openbare registers en rechtsprak­
tijk’, in: WPNR (6026 en 6027) 1991.
115. Vgl. grenspost 3B, onderdeel Cl.
116. Aldus H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 123.
117. Zie voor een (historisch) overzicht H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westiichen Europa, p. 119 e.v.
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voor het bestaan van het huidige Kataster is gelegen in een verordening uit 1940, 
welke verordening met ingang van 20 november 1995 ingetrokken is118 en vervangen 
is door een verwijzing in § 2, lid 2 GBO, luidend als volgt:
‘Die Grundstücke werden im Grundbuch nach den in den tandem eingerichteten amtlichen Verzeichnissen 
benannt (Liegenschaftskataster).’
Het Grundbuch verwijst dus direct naar het Kataster, zo blijkt. Voorts is op diverse 
plaatsen binnen het BGB vastgelegd dat de Grundbuchrichter, na inschrijving in het 
Grundbuch, de nodige gegevens aan de kadastrale administratie verstrekt, zodat ook 
het kadaster kan worden bijgewerkt.119
De oplettende lezer zal uit voorgaand relaas hebben afgeleid dat een titel tot 
eigendomsoverdracht niet een wettelijk vereiste is. Op grond van het door Von Savigny 
in de 19e eeuw geïntroduceerde Abstraktionsprinzip wordt de geldigheid van de 
onderliggende rechtsverhouding losgekoppeld van de geldigheid van de overdracht, 
zulks in tegenstelling tot het in Nederland geldende causale stelsel.120 De goederen­
rechtelijke overeenkomst en de daarop volgende overdracht staan daardoor volledig 
los van elkaar. Dit verschijnsel wordt ook wel het Trennungsprinzip genoemd. Een 
vernietigde of nietige titel doet de eigendom gewoon overgaan, afgezien van eventuele 
verplichtingen tot terugoverdracht en vorderingen uit hoofde van ‘Ungerechtfertigte 
Bereicherung’ ex § 812 11 BGB.121
Desalniettemin zal een rechtsgeldige titel normaliter wel aanwezig zijn. De (wel) 
vereiste wilsovereenstemming tussen partijen impliceert immers de aanwezigheid van 
een titel, zoals een overeenkomst van koop of ruil.122 Voor de bestudering van de 
Duitse kavelruil in onderdeel C.3 hierna is het, als afsluiting van deze civielrechtelijke 
inleiding, goed om deze koop en ruil kort nader te bezien, aangezien, net als in 
Nederland het geval is, koop en ruil nauw samenhangen en de Duitse freiwilliger 
Landtausch op zijn beurt een species van het genus ruil is.
De koop wordt aangetroffen in Buch 2, Abschnitt 8, titel 1 tot en met 3 (§ 433 tot en 
met 453) BGB, een regeling die op hoofdlijnen vergelijkbaar is met ‘onze’ koop uit 
artikel 7:1 en verder BW. De (Duitse) koop komt tot stand door een Kaujvertrag, een 
overeenkomst die bestaat uit twee met elkaar samenhangende en inhoudelijk over­
eenkomende wilsverklaringen, aanbod en aanvaarding. Door het sluiten van een 
Kaufvertrag, waarin de wilsovereenstemming betreffende de eigendomsovergang en 
de levering zijn opgenomen, verplicht de verkoper zich tot eigendomsoverdracht
118. Die Verordnung ilber die Einführung des Reichskatasters als amtliches Verzeichnis der Grundstücke 
im Sinne des Grundbuches. In 1995 is deze Verordnung opgeheven, zie Verordnung zur Aufhebung 
überholter Grundbuchvorschriften vom 19. November 1995, BGB1.1 S 1527.
119. Vgl. §§ 313,873,874,925 en 925a BGB jo. §§ 2,3,4,10,13,14,15,19,28,29,30,39,40,44 en 45 GBO, 
alsmede H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 122.
120. Zie nader HR 5 mei 1950, NJ 1951, 1 (Damhof/Staat), alsmede B.W.M. Nieskens-Isphording, 
Overdracht/Übertragung, p. 81.
121. Aldus B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 43 en 76 e.v.
122. Aldus B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 39-40.
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(Übereignung) van het verkochte,123 terwijl de koper zich tot betaling van de koopsom 
en afname van het gekochte verplicht.124
De ruil is geregeld in Buch 2, Abschnitt 8, titel 4 (§ 480) BGB, luidend als volgt:
‘Aufden Tausch finden die Vorschriften über den Kauf entsprechende Anwendung.'
Deze formulering hebben we eerder gezien: artikel 7:50 BW bevat een soortgelijke 
bepaling, waarbij de toevoeging ‘met dien verstande dat elke partij wordt beschouwd als 
verkoper voor de prestatie die zij verschuldigd is, en als koper voor die welke haar toekomt' 
in Duitsland niet wordt aangetrofFen.125 Men volstaat met een verwijzing naar de 
regels omtrent koop uit § 433 en volgende BGB.
Overeenkomsten van koop en ruil die verplichten tot overdracht van onroerend goed 
dienen volgens § 313 BGB in de notariële vorm tot stand te komen: de zogeheten 
Auflassung. De notaris is op deze wijze onlosmakelijk verbonden met de koop en ruil 
van onroerend goed. Dit is uiteraard in ons rechtssysteem hetzelfde, zij het echter dat 
bij ons de verplichte notariële inschakeling later in het proces, bij de leverings/ruilakte, 
plaatsheeft. De rol van de Duitse notaris is, met enige verbeeldingskracht, enigszins te 
vergelijken met de rol van de Nederlandse notaris bij een kavelruilproject, alwaar de 
overeenkomst immers ook verplicht notarieel dient te worden verleden.126 Daarbij zij 
opgemerkt dat de Nederlandse notaris, in tegenstelling zijn Duitse ambtsgenoot, 
nogmaals bezocht dient te worden, namelijk voor de akte van kavelruil, die vervolgens 
wordt ingeschreven in de openbare registers. In Duitsland komt de levering tot stand 
door de Auflassung, waarin de wilsovereenstemming is opgenomen, in te schrijven in 
het Grundbuch.127 Een (tweede) notariële akte is dus niet nodig.
Aangezien tussen de overeenkomst en de ‘Eintragung’ daarvan in het Grundbuch in de 
praktijk geruime tijd pleegt te verlopen, is de mogelijkheid tot Vormerkung in de wet 
(§ 883 en verder BGB) opgenomen. Door middel van een aantekening in de registers, 
inhoudende een aankondiging van een op handen zijnde wijziging in de rechtstoe­
stand van de desbetreffende onroerende zaak, kan de koper of anderszins gerechtigde 
zijn vorderingsrechten veilig stellen. De Vormerkung dient derhalve tot bewaring van 
recht.128 Ook bij de Nederlandse overeenkomst van kavelruil vindt er een soort 
Vormerkung plaats, zo zagen wij reeds.129 Bij de kavelruil is, op grond van artikel 85 
lid 1 juncto artikel 86 lid 1 WILG, de inschrijving in de openbare registers echter 
verplicht en niet, zoals in Duitsland, ‘fakultativ’, zodat de vergelijking op dit punt mank 
gaat. Qua ratio komen de beide fenomenen echter grotendeels overeen, zo zagen wij 
reeds toen de kavelruil-Vormerkung werd vergeleken met de ‘echte’ Vormerkung uit
123. Vgl. § 929 BGB.
124. Vgl. § 433 BGB.
125. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C3.
126. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.4.
127. Vgl. § 873 BGB. Zie tevens B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 44.
128. Aldus B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 45.
129. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C2.c.
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artikel 7:3 lid 3 BW, welke laatste rechtsfiguur, vanwege het facultatieve karakter 
ervan, vrijwel volledig vergelijkbaar is met zijn Duitse evenknie.
2. Flurbereinigungsgesetz
Met voorgaande civielrechtelijke basiskennis op zak stappen wij, op weg naar ons 
einddoel, de Duitse ‘kavelruil’, thans over naar het Flurbereinigungsrecht, het recht 
betreffende de Duitse verschijningsvormen van de ruil/herverkaveling. Net als in 
Nederland het geval is, betreden wij hierbij het domein van het publiekrecht: Flur­
bereinigungsrecht is onderdeel van het öffentliches (Boden)recht.130
De (basis)gedachtë achter de Flurbereinigung wordt volgens het ‘Handbuch der 
Rechtspraxis’ op de volgende, treffende, wijze omschreven:
'(...) den in kleine, verschiedenen Eigentümem gehörenden Grundstiicke zersplitterten oder unwirtschaft- 
lich gejbrmten Grundbesitz wieder zu einer Einheit und damit zu einem wirtschaftlich zweckmöJSigen 
Ganzen nach neuzeitlichen wirtschafilichen Gesichtspunkten zusammenzufiigen.,t3t
De oplettende lezer ontwaart in deze aan § 37 1 FlurbG ontleende omschrijving 
elementen uit de in onderdeel B behandelde ‘Zusammenlegung’, de samenvoeging 
van verspreid liggende percelen, die de (rechtshistorische) basis vormt voor de 
Flurbereinigung en tevens voor de Nederlandse landinrichtingswetgeving, waaronder 
de kavelruil. Uit het citaat blijkt tevens dat ‘samenvoegen’ niet (enkel) het simpelweg 
(her)groeperen van percelen inhoudt: de samenvoeging dient de doelmatige exploi­
tatie van de nieuw te vormen kavels, bepaald aan de hand van de laatste (landbouw­
kundige) maatstaven, mogelijk te maken. Door de Nederlandse landinrichtingsbril 
bezien zou kunnen worden gezegd dat door de nieuwe verkavelingssituatie een soort 
‘objectieve verbetering’ van de inrichting van het landelijk gebied zou moeten 
plaatsvinden. Opheffing van de versnippering van (landbouw)gronden vormt dus het 
uitgangspunt, maar zeker niet het eindpunt van de Flurbereinigung.132
Het instrument ‘Flurbereinigung’, in al zijn verschijningsvormen (zie hierna), is slechts 
een de vele instrumenten uit de Duitse gereedschapskoffer waarmee de eigendoms­
verhoudingen met betrekking tot gronden kunnen worden gereguleerd.133 Is in 
Nederland onder het regime van de WILG sprake van een karige keuze tussen twee
130. Zie H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht p. 2. Vgl. grenspost 1, 
hfdst II, onderdeel A.4.a. Zie tevens K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standard- 
kommentar, p. 1.
131. H. Schöner, K. Stöber, Handbuch der Rechtspraxis, Band 4, Grundbuchrecht p. 1715.
132. Vgl. onderdeel B, alwaar werd geconstateerd dat het succes van de Gemeinheitsteilungsordnung 
gelegen was in de combinatie van verdeling van gemeenschappelijke gronden, gevolgd door een 
verbetering van de verkaveling d.m.v. de Zusammenlegung. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, 
Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 6.
133. K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 16 spreekt van ‘Neuordnung 
der Grundstticksstrukturen’.
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landinrichtingsinstrumenten, in Duitsland is een uitgebreide ‘Speisekarte’ voor han­
den, bestaande uit zowel dwingend instrumentarium als maatregelen met een vrij­
willig karakter. Zo kennen onze oosterburen de Umlegung134 (die, zoals in grenspost 1, 
hoofdstuk II, onderdeel G.2 beschreven, de inspiratiebron is geweest voor het Neder­
landse onderzoek naar de stedelijke herverkaveling), de Vereinfachte Umlegung,135 Bo- 
denordnungsveifahren,136 en -  uiteraard -  de Flurbereinigung,137
De Flurbereinigung, neergelegd in het Flurbereinigungsgesetz van 16 maart 1976,138 
kan op haar beurt worden onderverdeeld in de navolgende (deel)instrumenten, ofwel 
‘Flurbereinigungsverfahren:
1. Neugestaltung des Flurbereinigungsgebiets.139 Dit instrument, ook wel aangeduid 
met het begrip ‘Regelflurbereinigung’, is het basisinstrument uit het Flurbereini­
gungsgesetz. Alle gronden binnen een bepaald ‘Flurbereinigungsgebiet'J40 alsmede 
de wegen en waterlopen worden, indachtig de naam van dit instrument, volledig 
opnieuw vormgegeven. Deze maatregel, in zekere mate vergelijkbaar met de 
ruilverkaveling uit de Landinrichtingswet, is zeer tijds-, arbeids- en kostenintensief 
en wordt daarom slechts in specifieke gevallen toegepast;
2. Vereinfachte Flurbereinigung,141 Dit instrument kan worden toegepast om specifieke 
landinrichtingsdoelstellingen, in het bijzonder gelegen op het gebied van de 
agrarische structuurverbetering, dorpsvernieuwing, de ontwikkeling van water­
werken of de vorming van bepaalde landschappelijke elementen, te verwezenlij­
ken. De vereenvoudiging ten opzichte van de Regelflurbereinigung is vooral 
gelegen in de focus op enkele specifieke doeleinden, waardoor de omvang van
134. § 45 Baugesetzbuch. Hierna tevens: BauGB.
135. § 80 BauGB.
136. § 56 Gesetz über die strukturelle Anpassung der Landwirtschaft an die soziale und ökologische 
Marktwirtschaft in der Deutschen Demokratischen Republik. Hierna tevens: LwAnPG. Zie over de 
verhouding tussen een Bodenordnungsverfahren en de freiwilliger Landtausch nader BVerwG 29 
juli 2002, ECLl:DE:BVerwG:2002:290702U9C1.02.0, waar is uitgemaakt dat een Bodenordnungs­
verfahren kan worden ingezet zodra duidelijk is dat een freiwilliger Landtausch niet mogelijk is. Zie 
tevens BVerwG 24 maart 2004, ECLI:DE:BVerwG:2004:240304U9C11.03.0, alsmede BVerwG 
14 december 2005, ECU:DE:BVerwG:2005:141205U10C7.04.0.
137. § 1 FlurbG. Zie voor een uitgebreid overzicht van de diverse instrumenten D. Ott, Bachelor-Arbeit: 
Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, einfaches und bürgemahes Verfahren 
zur Reglung von Eigentumsverhaltnissen am Beispiel Neukalen IIOT Schorrentin, Neubrandenburg:
16. September 2010, niet gepubliceerd, p. 6. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsge­
setz, Standardkommentar, p. 3-13.
138. Fassung von 16. M3rz 1976, BGB1.1S. 546. Zie tevens V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts 
(HAR), p. 632, alsmede onderdeel B hiervoor.
139. § 37 FlurbG. Zie K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., 
p. 7 e.v. voor een stapsgewijze beschrijving van het proces der Regelflurbereinigung. Zie tevens K. 
Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 177-198.
140. § 2 I 2 FlurbG. Het Bereinigungsgebiet is vergelijkbaar met het Nederlandse begrip ‘blok’ ex art. 1 
lid 1 WILG. K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 21 
wijst er in dit kader op dat de vaststelling van de blokgrenzen van belang is vanwege de in 
territoriale zin beperktewettelijke bevoegdheden van de diverse deelstaten. Zie tevens VGH Bayern 
18 juli 2005, RdL 2005,290, alsmede H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 112 
e.v. en K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 15-18.
141. § 86 FlurbG. Zie tevens K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband 
e.V., p. 65, alsmede K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 424-433.
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het betrokken gebied en daarmee de doorlooptijd van het totale proces veelal 
kleiner zal zijn;
3. Untemehmensflurbereinigung}42 Dit instrument, dat als bijzondere vorm van ont­
eigening kan worden gezien, wordt enkel in bijzondere situaties, zoals de aanleg 
van een autosnelweg, een spoorlijn of het treffen van maatregelen op het gebied 
van watermanagement ingezet en is in zekere zin vergelijkbaar met het instrument 
‘aanpassingsinrichting’ uit de Landinrichtingswet.143 Na aanleg van dergelijke 
infrastructurele werken blijven dikwijls diverse kleine, ondoelmatige percelen 
over. Om dit te voorkomen wordt, bij benutting van dit instrument, de blokgrens 
rondom het infrastructurele werk zo ruim getrokken dat het verlies aan grond over 
zeer veel eigenaren kan worden verdeeld, waardoor de nadelige effecten voor de 
individuele eigenaren beperkt worden;
4. Beschleunigte Zusammenlegung,144 Een vereenvoudigde en snellere variant van de 
Regelflurbereinigung uit § 37 FlurbG. Dit instrument wordt ingezet wanneer enkel 
de herverkaveling van gronden noodzakelijk is, zonder dat tot verlegging en aanleg 
van wegen en waterlopen behoeft te worden overgegaan;
5. Freiwilliger Landtausch.14s De ‘Duitse kavelruil’, die hierna in onderdeel C.3 uitge­
breid zal worden behandeld;
6. Freiwilliger Nutzungstausch. Een relatief nieuw initiatief, voortgesproten uit de 
freiwilliger Landtausch, betreffende het vrijwillig ruilen van percelen, waarbij 
niet, zoals bij de freiwilliger Landtausch, op basis van eigendom, maar op pacht- 
basis wordt geruild.
Sinds de grootschalige wijziging van het Flurbereinigungsgesetz op 16 maart 1976146 
hebben de diverse vormen van landinrichting volgens § 1 FlurbG de navolgende 
(gemeenschappelijke) doelstelling meegekregen:
‘Zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft sowie zur 
Förderung der allgemeinen landeskultur und der Landentwicklung kann lündlicher Gmndbesitz durch 
MaJSnahmen nach diesem Gesetz neugeordnet werden.’147
Ieder der drie genoemde doelen (verbetering van de productie- en arbeidsomstandig­
heden in land- en bosbouw, bevordering van de ‘Landeskultur’ en bevordering van de
142. § 87 FlurbG. Zie tevens K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband 
e.V., p. 56 e.v., alsmede K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 438-456.
143. Zie tevens grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.4, alsmede artt. 24-26 WILG.
144. § 91 FlurbG. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 483-485.
145. § 103a ff. FlurbG. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 501-517.
146. Zie onderdeel B hiervoor.
147. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 11. Zie tevens § 37 Abschnitt 
1 FlurbG, waarover K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., 
p. 12. Zie ten slotte D. Ott, Bachelor-Arbeit: Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, 
einfaches und bürgernahes Verfahren zur Reglung von Eigentumsverhaltnissen am Beispiel Neukalen 
IIOT Schorrentin, p. 12.
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‘Landentwicklung’) kan zelfstandig een Flurbereinigung rechtvaardigen.148 De doelen 
staan in beginsel los van elkaar, maar tussen de doelen bestaat in zoverre een verband, 
dat de verbetering van productie-149 en arbeidsomstandigheden150 in land- en bos­
bouw beleidsmatig gezien opgaat in de bevordering van de cultuurtechnische situatie 
van de grond (de ‘Landeskultur’), die op zijn beurt geabsorbeerd wordt door het beleid 
inzake de landinrichting ( ‘Landentwicklung’).151 De landinrichting levert in zoverre het 
overkoepelende (begrippen- en beleids)kader, waar de overige (neven)doelen uit 
voortspruiten. Zonder een duidelijk en richtinggevend landinrichtingsbeleid zijn zowel 
duurzame cultuurtechnische verbeteringen als significant verbeterde productie- en 
arbeidsomstandigheden in land- en bosbouw niet goed voorstelbaar.
Het begrip Landeskultur omvat alle economische en ecologische aspecten die ten 
grondslag liggen aan de geleverde inspanningen ten aanzien van het (door de land­
en bosbouw gebruikte) landelijk gebied.152 De inhoud van het begrip is door de jaren 
heen geëvolueerd153 en is thans vergelijkbaar met het enigszins Nederlandse begrip 
‘cultuurtechniek’. Met Landentwicklung wordt het onderdeel van de ruimtelijke orde­
ning bedoeld dat de plannings- en ontwikkelingsstrategieën van het landelijk gebied 
met elkaar verbindt. De landinrichting wordt derhalve nader geconcretiseerd door het 
ruimtelijke ordeningsbeleid.154 In grenspost 1, hoofdstuk III, onderdeel B.2 zagen wij 
voor de Nederlandse regelgeving eenzelfde beeld: de landinrichting bepaalt, met 
inachtneming van de door de ruimtelijke ordening aan concrete gebieden toegekende 
(ruimtelijke) functies, de inrichting van deze gebieden en verschaft het instrumenta­
rium om de benodigde projecten uit te voeren.
Ten slotte impliceert het begrip ‘bevordering’ dat de Flurbereinigung zelf geen 
planologische basis biedt, maar enkel het instrumentarium aanreikt ter realisatie en 
ondersteuning van de (ruimtelijke) plannen. Het FlurbG schept dus zelf geen plano­
logische kaders: deze dienen te blijken uit de regels betreffende de ruimtelijke 
ordening.155 De vergelijking met de Nederlandse situatie, waar, zoals gezien, het
148. Vgl. BT-Drs. 7/3020. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 7, alsmede BVerwG 3 maart 1959, RzF 1.
149. Uit K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 6 blijkt dat met het begrip 
‘verbetering van de productie’ heden ten dage primair wordt bedoeld het kostenefficiënter 
produceren. Het opvoeren van de productie, waardoor er meer geproduceerd kan worden, valt 
thans niet meer onder het bereik van dit begrip.
150. Het verkrijgen van meer vrije tijd valt ook onder het begrip ‘verbetering van de arbeidsomstandig­
heden’, zo blijkt uit VGH Baden-Württemberg 28 april 1988, RzF 19, bevestigd door BVerwG 22 
september 1989, 5 B 146.88. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standard­
kommentar, p. 6.
151. V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 632.
152. V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 632. Zie tevens K. Wingerter, Vortrag 
Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 15.
153. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 7, alsmede BVerwG 17 
april 2002, NVwZ 2002/1239.
154. Aldus K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 15. Zie 
tevens V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 632, alsmede K. Wingerter, C. Mayr, 
Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 8.
155. Aldus V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 632. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, 
Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 9, alsmede BVerwG 21 januari 1988, RdL 1988,127 
en VGH Bayem 29 september 2005, RdL 2006, 67.
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begrippenkader ‘bestemming, inrichting en beheer’156 de juridische relatie tussen 
landinrichting en ruimtelijke ordening nader duidde, dringt zich in dit verband op.
Door de verwijzing naar het begrip ‘landinrichting’ hebben de Flurbereinigung en de 
daarop gebaseerde instrumenten uit het Flurbereinigungsgesetz een brede werkings­
sfeer gekregen, zodat zowel agrarische als niet-agrarische belangen kunnen worden 
behartigd.157 De in § 1 FlurbG opgenomen tekst biedt daarmee een afdoende juridisch 
kader voor een multifunctionele inzet van de Flurbereinigung. Bovendien bestaan 
daarnaast uiteraard nog diverse andere (ook niet-agrarische) instrumenten, zoals de 
Umlegung, waardoor de Duitse overheid, meer dan de Nederlandse, beschikt over een 
omvangrijk arsenaal aan maatregelen, dat flexibel kan worden ingezet en op maat 
gesneden kan worden voor een concrete situatie. Wel valt op dat in de Duitse regeling, 
meer dan in Nederland het geval is, de agrarische belangen nog sterk op de voorgrond 
staan. Dit is wellicht te verklaren vanuit de gedachte dat de niet-agrarische belangen 
(eveneens) behartigd kunnen worden door middel van het overige, niet in het 
Flurbereinigungsgesetz opgenomen landinrichtingsinstrumentarium.
Het Flurbereinigungsrecht werd, tot de in onderdeel B beschreven ‘Föderalismusre- 
form’ van 1 september 2006,158 uitsluitend op centraal niveau vastgesteld. De afzon­
derlijke deelstaten hebben sinds de staatshervorming de bevoegdheid om eigen 
Flurbereinigungswetgeving te ontwerpen. Tot op heden is van dergelijke wetgeving 
echter nog geen sprake, zodat het (nationale) Flurbereinigungsgesetz nog van kracht 
is.159 Wel hebben de diverse deelstaten uitvoeringsregelingen ontworpen, die, binnen 
de kaders van het Flurbereinigungsgesetz, een nadere uitwerking geven op decentraal 
niveau.160 In zekere zin is deze bevoegdheidsverdeling te vergelijken met de decen­
tralisatie richting de provincies, die zich in Nederland heeft afgetekend sinds de 
invoering van de WILG, waarbij aangetekend dient te worden dat de bevoegdheden 
van de provincies (vooralsnog) aanmerkelijk minder ruim zijn dan de aan de deel­
staten toegekende bevoegdheden, aangezien de provincies enkel ten aanzien van de 
financiering/subsidiëring van de landinrichtingsinstrumenten nadere regels kunnen 
stellen: het volledige juridische kader, inclusief alle uitvoeringswetgeving, wordt op 
centraal niveau vastgesteld.161 De bevoegdheden van de deelstaten zijn, zeker sinds 1 
september 2006, aanmerkelijk ruimer en betreffen vrijwel het gehele spectrum van de 
wettelijke regeling van de Flurbereinigung in al haar verschijningsvormen.
156. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel B.2.b.
157. Vgl. E.R. Hönes, ‘Zur Berücksichtigung des Denkmalschutzes im Flurbereinigungsgesetz’, in: AUR 
2006/4, p. 130.
158. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 1
159. Zie in dit verband uitgebreid E. WeilS, Dokumentation zum Flurbereinigungsrecht in der Födera- 
lismusreform I, im Auftrag der Deutschen GeodStischen Kommission, Schönebeck: Bundesverband 
für Teilnehmergemeinschaften (BTG) E.V. 2007, te raadplegen via http://www.btg-bund.de/down- 
load/fbederalismusreform/allgemein_und_teill.pdf, datum inzage 23 januari 2014.
160. Aldus H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 63.
161. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.3 en F.
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In Nordrhein-Westfalen bestaan onder meer de navolgende uitvoeringswetten:
-  AusfÜhrungsgesetz zum Flurbereinigungsgesetz162 van 8 december 1953;
-  Gesetz über Kosten- und Abgabenfreiheit in Verfahren nach dem Flurbereinigungs­
gesetz, in Siedlungsverfahren sowie im Kleingartenwesen163 van 15 maart 1955. 
Deze wet regelt, analoog aan het bepaalde in § 108 FlurbG,164 de kostenneutraliteit 
van acties en onderhandelingen, uitgevoerd in het kader van de realisatie van een 
landinrichtingsproject:
-  Zusammenarbeit der Katasterbehörden, der Grundbuchamter und der Finanzamter 
mit den Flurbereinigungsbehörden anlasslich von Bodenordnungsverfahren nach 
dem Flurbereinigungsgesetz165 van 6 april 2011.
Op financieel gebied kunnen, in aanvulling op de algemene regel uit § 104 FlurbG, 
krachtens welke regeling de kosten van de betrokken overheidsinstanties voor reke­
ning van de deelstaten komen,166 de deelstaten onder omstandigheden rekenen op 
medewerking van de centrale overheid, aangezien sommige doelen die nagestreefd 
worden met Flurbereinigung, kunnen worden aangemerkt als in het belang van de 
gehele (Duitse) natie. Men spreekt ook wel van ‘Gemeinschaftsaufgaben’ in de zin van 
artikel 91a Abschnitt 1 Grundgesetz, dat luidt als volgt:
‘(1) Der Bund wirkt auf folgenden Gebieten bei der Erfüllung von Aufgaben der Lünder mit, w em  diese 
Aufgaben für die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der 
Lebensverhaltnisse erforderiich ist (Gemeinschaftsaufgaben):
1. Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,
2, Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes. ’167
Nadere concretisering van dit beleid vindt plaats in het Gesetz über die Gemeinschafts- 
aufgabe “Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes” nach Art. 91 a des 
Grundgesetzes.168 § 1 van deze wet luidt als volgt:
‘(1) Zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes werden als Gemeinschaftsaufgabe im 
Sinne des Artikels 91a Abs. 1 des Grundgesetzes wahrgenommen:
1. MaJSnahmen zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und 
Forstwirtschaft durch
a) rationellere Gestaltung land- und forstwirtschaftlicher Betriebe,
b) markt- und standortangepaJSte Landbewirtschaftung,
c) Ausgleich natürlicher Standortnachteile,
d) sonstige MaJSnahmen, die unter besonderer Beriicksichtigung der büuerlichen Familienbetriebe 
für die gesamte Land- und Forstwirtschaft bedeutsam sind;
2. MaJSnahmen zur Neuordmng löndlichen Grundbesitzes und Gestaltung des landlichen Raumes 
durch MaJSnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur nach dem Flurbereinigungsgesetz ein- 
schlieJSlich von MaJSnahmen zur Sicherurtg eines nachhaltig leistungsftthigen Naturhaushaites;
162. Hierna tevens: AusfGFlurbG.
163. GV. NW. 1955 S. 49/GS.
164. Zie nader K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 527-544.
165. Hierna tevens: ZusArbErl FlurbG.
166. Zie in dit verband K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 520/522.
167. Zie tevens K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 3.
168. Hierna tevens: GAK. Zie voor de integrale tekst van de wet http://www.gesetze-im-internet.de/ 
agrstruktg/index.html, datum inzage 28 december 2013.
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3. MaJSnahmen land- und forstwirtschaftlicher Betriebe zur Umnutzung ihrer Bausubstanz;
4. wasserwirtschaftliche und kulturbautechnische Mafinahmen;
5. Mafinahmen zur Verbesserung der Marktstruktur in der Land-, Fisch- und Forstwirtschaft durch
a) Förderung von Zusammenschlilssen land-, fisch- und forstwirtschaftlicher Erzeuger,
b) Errichtung, Ausbau, Zusammenfassung und Stillegung von Vermarktungseinrichtungen zur Ratio- 
nalisierung und Verbesserung des Absatzes land-, fisch- und forstwirtschaftlicher Erzeugnisse;
6. MaJSnahmen zur Erhöhung der Sicherheit an den Küsten der Nord- und Ostsee sowie an den 
fliefienden oberirdischen Gewassem im Tidegebiet gegen Sturmfluten (Küstenschutz).’
De meeste maatregelen op grond van de Flurbereinigungswetgeving die een agrarisch 
karakter dragen kunnen als ‘Gemeinschaftsaufgabe’ worden gekenmerkt, waardoor ten 
aanzien van deze maatregelen recht bestaat op (financiële) ondersteuning vanuit de 
centrale overheid richting de betreffende deelstaat ter grootte van minimaal 50 % van 
de kosten. In zekere zin is deze gang van zaken vergelijkbaar met het (per 1 januari 
2014 ter ziele gegane) Nederlandse ILG,169 alwaar het Rijk budgetten beschikbaar 
stelde aan de provincies voor de realisatie van het gebiedsgerichte (landinrichtings) 
beleid.
Alvorens zal worden overgestapt naar de freiwilliger Landtausch, de vrijwillige vorm 
van Flurbereinigung, dient nog vermeld te worden dat, zoals reeds in grenspost 1, 
hoofdstuk II onderdeel C.5.d en in grenspost 2, hoofdstuk II, onderdeel B.3.C.2 
beschreven, voor alle vormen van Flurbereinigung, als wettelijk geregelde vormen 
van ruiling,170 het ‘Surrogationsprinzip’ geldt Het Bundesfïnanzhof heeft dit in een 
uitspraak uit 2010 kernachtig omschreven:
'(...) aujgrund des im Flurbereinigungsverjahren herrschenden Surrogationsprinzips sind die zugeteilten 
Grundsttlcke mit den eingebrachten Grundstticken wirtschaftlich identisch. (onderstreping door mij,JR)’m
Zaaksvervanging in plaats van algehele rechtsvernieuwing derhalve. De rechten op de 
ingebrachte percelen blijven bestaan, alleen de objecten worden vervangen. Zoals in 
grenspost 1, hoofdstuk II onderdeel C.5.d betoogd zou dit systeem mijns inziens ook 
voor de Nederlandse kavelruil moeten gelden.
3. Freiwilliger Landtausch/Nutzungstausch
a. Inleiding en (korte) historie
De freiwilliger Landtausch172 wordt gekenmerkt door het Prinzip der Freiwilligkeit.m  
‘Jeder kann, keiner muss’ luidt het credo. De wettelijke basis van dit instrument wordt 
gevonden in deel 6 van het Flurbereinigungsgesetz, § 103a en verder.
169. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.3.C en F.6.
170. BFH 18 september 1985, BFHE 144, 470, BStBl. I I 1985, 713.
171. BFH 1 juli 2010, Az. IV R 7/08. Zie voor de fiscale implicaties van deze constatering tevens onderdeel 
D 3  hierna.
172. Hierna tevens: FLT.
173. Zie D. Ott, Bachelor-Arbeit: Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, einfaches 
und bürgemahes Verfahren zur Reglung von Eigentumsverhaitnissen am Beispiel Neukalen II OT 
Schorrentin, p. 22-23.
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De freiwilliger Landtausch bestond oorspronkelijk, vóór de opname in het Flurberei­
nigungsgesetz, als notariële, privaatrechtelijke vorm van grondruil. Behalve een faci­
liteit op het gebied van de overdrachtsbelasting (Grunderwerbsteuer, waarover meer 
in onderdeel D hierna)174 gold voor deze vorm van ruil tevens een vrijstelling van 
griffierecht. Sinds 1959 subsidieerde de centrale overheid deze vorm van ruiling: tot 
85% van de notariskosten, alsmede de kosten van overige betrokken instanties, werden 
vergoed.175
In 1976 zijn, ter gelegenheid van de grootschalige wijziging van het Flurbereinigungs­
gesetz,176 de §§ 103a tot en met i in de wet opgenomen, waardoor de zuiver 
privaatrechtelijke ruil verwerd tot een van overheidswege (de Flurbereinigungsbehörde) 
(be)geleide vorm van landinrichting. De notariële vastlegging van de ruil, gevolgd door 
de vaak langdurige en moeizame verkrijging van vrijstellingen op financieel en fiscaal 
gebied, vormde mettertijd meer en meer een obstakel voor een snelle en flexibele inzet 
van de ruiling.177 Door de opname in het Flurbereinigungsgesetz werd ambtelijke 
supervisie en begeleiding (§ 103b Abschnitt 1 juncto § 103d FlurbG) mogelijk gemaakt, 
waardoor de doorlooptijd, toepasbaarheid en financiële afwikkeling verbeterd zouden 
moeten worden.178
De privaatrechtelijke ‘Landtausch’ speelt, sinds de opname van de freiwilliger Land­
tausch in het Flurbereinigungsgesetz, geen enkele rol meer, aangezien de praktijk zich 
voor het verbeteren van de verkaveling op vrijwillige basis enkel nog bedient van het 
in § 103a e.v. FlurbG opgenomen instrument. Aan een separaat, volledig op civiel­
rechtelijke leest geschoeide vorm van ruiling is, voor de landinrichting althans, geen 
behoefte meer. De Duitse wet is, in tegenstelling tot de Nederlandse wetgeving, 
duidelijk: door de Duitse kavelruil, als species van het genus ruiling, te voorzien van 
een verplichte interventie en begeleiding door de overheid, is de afgrenzing ten 
opzichte van de ‘normale’ civielrechtelijke ruiling helder. Afgrenzingsvraagstukken 
tussen ‘moeder’ ruil en ‘dochter’ kavelruil, zoals in grenspost 1, hoofdstuk II, onder­
delen C.2 en C.3 besproken, spelen in Duitsland daarom niet. In Nederland heeft men 
de omgekeerde ontwikkeling doorgemaakt: de in grenspost 1, hoofdstuk I, onderdelen 
F.6 en F.7 besproken ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’, sinds 1971 geabsorbeerd door 
de kavelruil, droeg aanvankelijk een sterk ambtelijk karakter. Gedurende de jaren is de 
kavelruil echter nagenoeg geheel van zijn ambtelijke jas ontdaan (vooral sinds de 
opname in de WILG, waar een van laatste overgebleven vormen van overheidsinvloed, 
de goedkeuring van de DLG, is vervallen) en is een quasi-privaatrechtelijke vorm van 
ruiling overgebleven die in mijn opinie zeer gebaat is bij opname in het BW.179 De 
vraag die gesteld kan worden is of de Duitse systematiek niet beter past bij het
174. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 501.
175. Zie Richtlinie für den freiwilligen Landtausch als MaKnahme zur Verbesserung der Agrarstruktur 
vom 18. August 1958, MinBl. BML, S. 315.
176. Fassung von 16. Marz 1976, BGB1. Zie tevens onderdelen B en C.2 hiervoor.
177. Vgl. amtliche Begründung zum FlurbG 1976, in: BT-Drs 7/3020 d.d. 23 december 1974, p. 18 en 32 e.v.
178. Zie D. Ott, Bachelor-Arbeit: Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, einfaches 
und bürgernahes Verfahren zur Reglung von Eigentumsverhaltnissen am Beispiel Neukalen II OT 
Schorrentin, p. 22-23. Zie tevens onderdeel E.3 hierna.
179. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.8.
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instrument kavelruil als consensuele vorm van landinrichting: landinrichting is, door 
de samenhang met de ruimtelijke ordening, een terrein waar enige vorm van over­
heidsinvloed zeer goed voorstelbaar, zo niet noodzakelijk is. De vrijwillige basis van 
het instrument garandeert de absolute vrijheid van de individuele deelnemers binnen 
het proces, zodat enige betrokkenheid van de overheid niet als een belemmering en 
daarmee tot vermindering van het draagvlak moet worden beschouwd (uiteraard mits 
dit niet leidt tot onnodige vertraging in de uitvoering). Door de overheidsbemoeienis is 
het (publiekrechtelijke) Flurbereinigungsgesetz de enige juiste plaats voor de freiwil­
liger Landtausch. Van een ‘hybride’ vorm van ruiling, verwant aan de landinrichting, 
maar meer en meer geworteld in het privaatrecht, is in Duitsland geen sprake.
De freiwilliger Landtausch heeft, sinds de introductie in 1976, een vaste plaats 
verworven binnen het beschikbare landinrichtingsinstrumentarium. Net als in Neder­
land het geval is, is het instrument bij uitstek geschikt om op eenvoudige en snelle 
wijze met een klein aantal deelnemende partijen tot een betere verkaveling van een 
relatief klein gebied te komen.180
b. Doel
Het doel van de freiwilliger Landtausch is, zo blijkt uit § 103a Abschnitt 1 FlurbG, 
verbetering van de Agrarstruktur van het betrokken gebied.181 Het agrarisch karakter 
van de FLT staat derhalve voorop. De voorgenomen ruiling dient te leiden tot een 
verbetering van de landbouwkundige structuur van de in de ruiling betrokken 
gronden. Deze doelomschrijving is te beschouwen als een specialis van de in § 1 
FlurbG opgenomen overkoepelende doelstelling. Niet noodzakelijk is dat, als gevolg 
van de Landtausch, voor elk bij de ruiling betrokken bedrijf of grondeigenaar verbe­
tering optreedt. Voldoende is dat de ‘Gesamtstruktur’ van het betrokken gebied 
verbeterd kan worden, zo is in de rechtspraak uitgemaakt.182
De Nederlandse kavelruil-reiziger legt op deze plaats uiteraard direct een verband met 
de in grenspost 2, hoofdstuk III, onderdeel C.l.e besproken eis ‘verbetering landbouw­
structuur’ in het kader van de vrijstelling van overdrachtsbelasting ex artikel 15, lid 1, 
onderdeel q (oud), WBR, zoals deze tot 1 januari 2007 van kracht was. Ook bij deze 
fiscale vrijstelling lag de focus immers geheel op de verbetering van de agrarische 
structuur. Zoals gezien heeft deze eis in de loop der jaren aanleiding gegeven tot veel 
jurisprudentie en literatuur. Opvallend is dat dit ten aanzien van de Duitse evenknie uit 
§ 103a FlurbG niet het geval is: de eis omtrent de ‘Verbesserung der Agrarstruktur' lijkt 
in de praktijk weinig problemen op te leveren. Wellicht is dit (deels) te verklaren, 
doordat de Landtausch, zoals hierna in onderdeel c zal worden behandeld en zoals in 
§ 103c Abschnitt 1 FlurbG beschreven, officieel dient te worden aangevraagd bij de
180. V. Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 635.
181. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 503-505.
182. BVerwG 26 maart 1974, RdL 1975,181. Zie tevens K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim 
Deutschen Bauemverband e.V., p. 14.
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betrokken overheidsinstantie, belast met de uitvoering ervan. Indien deze ‘Flurberei- 
nigungsbehörde’ niet overtuigd is van het ‘agrarische nut’ van de voorgenomen ruiling, 
zal de aanvraag worden afgewezen en komt de ruiling nimmer tot stand. De toetsing 
van de voorgenomen ruiling vindt in Duitsland dus ‘aan de voorkant’ plaats en niet, 
zoals bij verkrijging van gronden met gebruikmaking van de vrijstelling van het oude 
onderdeel q het geval was, middenin het proces, na het passeren van de akte (van 
levering). Eventuele hindernissen worden op deze wijze in een vroegtijdig stadium 
gesignaleerd en teruggekoppeld naar de deelnemers, die hun voorgenomen ruiling 
vervolgens kunnen aanpassen en, in deze aangepaste vorm, opnieuw kunnen indienen.
De eis ‘verbetering van de agrarische structuur’ roept uiteraard ook herinneringen op 
aan de ‘objectieve verbeteringseis’ uit (thans) artikel 16 WILG die, hoewel sinds 1 
januari 2007 niet langer van belang voor (WILG)kavelruilen,183 aanleiding is geweest 
voor veel discussie en onduidelijkheid.184 De toets of de kavelruil leidde tot een 
objectieve verbetering vond, onder het regime van de Landinrichtingswet en diens 
voorgangers, de tweede en derde Ruilverkavelingswet, net als in Duitsland, ‘vooraf 
plaats: de DLG toetste de overeenkomst van kavelruil aan (onder meer) artikel 4 Liw. 
Het oordeel van de DLG was van bepalend voor de verdere voortgang van de kavelruil. 
De DLG vervulde, net als de Duitse overheidsinstantie uit § 103c FlurbG, een ‘zeef- 
Junctie' aan de poort.
Zoals hiervoor in onderdeel 2 opgemerkt, kan het doel ‘Verbesserung der Agrarstruk- 
tur’ worden gekenmerkt als ‘Gemeinschaftsaufgabe’ in de zin van § 1, Abschnitt 1, sub 2 
van de wet “Verbesserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes" nach Art. 91 a 
des Grundgesetzes.185 Hierdoor bestaat, zoals hierna in onderdeel d nader zal worden 
bezien, aanspraak op een financiële bijdrage van de centrale overheid.
Naast de verbetering van de agrarische structuur kan, zo blijkt uit § 103a Abschnitt 2 
FlurbG, de freiwilliger Landtausch ook de natuurbescherming of landschapsbeheer ten 
doel hebben.186 Net als de Nederlandse kavelruil is ook de freiwilliger Landtausch dus 
niet eenzijdig gericht op agrarische belangen, maar kunnen ook niet-agrarische 
belangen worden behartigd. De ruimte voor dergelijke ‘aanpalende’ belangen is echter 
beperkter dan in Nederland het geval is: door het vervallen van de objectieve verbete­
ringseis is de kavelruil, mits civielrechtelijk geldig en mits binnen de bandbreedte van 
artikel 31a BILG, welhaast onbeperkt toepasbaar, terwijl de FLT te allen tijde binnen het 
in primo agrarische stramien van § 103a FlurbG dient te blijven.
In 1994 is het Flurbereinigungsgesetz gewijzigd.187 Ter gelegenheid van deze wijziging 
is de doelstelling van de freiwilliger Landtausch, zoals opgenomen in § 103a Abschnitt 1
183. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.4.b.
184. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.
185. Hierna tevens: GAK. Zie voor de integrale tekst van de wet http://www.gesetze-im-internet.de/ 
agrstruktg/index.html, datum inzage 28 december 2013.
186. Aldus V, Götz e.a., Handwörterbuch des Agrarrechts (HAR), p. 635.
187. Zie BT-Drs. 12/7909 vom 15.Juni 1994, S. 9. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, 
Standardkommentar, p. 504.
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FlurbG, verbreed, in die zin dat de FLT niet enkel bedoeld is om gronden samen te 
voegen ( ‘zusammenzulegen’) ter verbetering van de agrarische structuur, maar, in meer 
algemene zin, de gronden te herschikken ( ‘neu zu ordnen’). Door deze wijziging is een 
freiwilliger Landtausch ook mogelijk, wanneer percelen enkel herschikt worden, zodat 
deze beter bewerkt kunnen worden, zonder dat sprake is van een betere (algehele) 
verkaveling, in die zin dat er afstandsverkorting, betere ontsluiting of beter ‘afgeronde’ 
percelen dienen te ontstaan.
c. Voorwaarden en procedure
De inzet van de freiwilliger Landtausch is niet onbeperkt mogelijk. Net als in Nederland 
het geval is, bestaan er ook in Duitsland grenzen aan de toepassing van de kavelruil, 
zowel op juridisch als op fiscaal gebied. In dit onderdeel zullen de juridische grenzen 
worden onderzocht. Uit de wet is een aantal voorwaarden te destilleren, waaraan een 
freiwilliger Landtausch dient te voldoen, te weten:188
1. een officiële aanvraag tot toepassing van het instrument, waarbij de aanvrager het 
terzake bevoegde overheidsorgaan in de betreffende gemeente189 ervan dient te 
overtuigen dat de voorgenomen ruiling naar alle waarschijnlijkheid gerealiseerd zal 
worden (§ 103c Abschnitt 1 FlurbG);
2. wilsovereenstemming tussen alle betrokken grondeigenaren en overige rechtheb­
benden aangaande de voorgenomen ruiling (§ 103f Abschnitt 1 FlurbG);
3. zo veel mogelijk ruiling van gehele percelen, respectievelijk percelen waar niet al te 
veel uitmetingswerkzaamheden aan dienen plaats te vinden (§ 103e FlurbG);
4. aanwezigheid van een grotendeels intacte infrastructuur (wegen en waterlopen) ter 
ontsluiting van de herschikte percelen (§ 103e FlurbG);
5. afzien van een wegen- en waterlopenplan en een bijbehorend beheersplan als 
bedoeld in § 41 FlurbG190 (§ 103e FlurbG);
6. het slechts in beperkte mate uitvoeren van maatregelen op het gebied van weg- en 
waterbouw, alsmede cultuurtechnische werken, alles in overeenstemming met de 
geldende planologische uitgangspunten (§ 103e FlurbG).
Indien niet aan bovenstaande randvoorwaarden kan worden voldaan, maar het in een 
gegeven situatie wel noodzakelijk is om tot herverkaveling over te gaan, dient de 
toevlucht gezocht te worden tot één van de andere (dwingende) instrumenten uit het 
Flurbereinigungsgesetz, in het bijzonder de beschleunigte Zusammenlegung als be­
doeld in §§ 91 en verder FlurbG of de vereinfachte Flurbereinigung als bedoeld in § 86 
FlurbG. Wij ontwaren hier een wisselwerking tussen de diverse landinrichtingsinstru­
menten, zoals deze ook in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel H.3 werd geconstateerd 
tussen de Nederlandse herverkaveling en de kavelruil: wanneer een concreet project 
de grenzen van de vrijwillige kavelruil te buiten gaat o f wanneer een kavelruil niet tot
188. Zie D. Ott, Bachelor-Arbeit: Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, einfaches 
und bürgemahes Verfahren zur Reglung von Eigentumsverhaltnissen am Beispiel Neukalen II OT 
Schorrentin, p. 22-23.
189. In diverse gemeentes in NRW is dit het Dezemat 33: LSndliche Entwicklung/Bodenordnung.
190. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 213-250.
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het gewenste resultaat zou leiden, kan de een ander beschikbaar landinrichtings­
instrument als alternatief worden ingezet. Daarbij dient te worden aangetekend dat de 
Duitsers over veel meer alternatieven beschikken dan ‘bij ons’ het geval is.191
Uit bovenstaande opsomming blijkt dat er, in tegenstelling tot hetgeen in Nederland 
het geval is, geen eisen worden gesteld aan het aantal deelnemers. Wel is in Duitsland 
de rechtstreekse wederkerigheid vereist, aangezien inbreng van gronden tegen ver­
krijging van geld en vice versa niet mogelijk is, zoals hierna zal worden bezien. Een 
freiwilliger Landtausch tussen twee eigenaars is dus zeer wel mogelijk en denkbaar. De 
Duitse landinrichtings-practicus blijft daardoor verschoond van ‘drie-in-drie-uit’ of 
‘drie-in-twee-uit’-discussies.192 In Nederland is een ruil tussen twee eigenaren altijd 
een ‘7:49-ruil’ en is de weg naar de kavelruil afgesloten, terwijl in Duitsland de 
freiwilliger Landtausch in een dergelijk geval wel degelijk mogelijk is. Gezien de 
hiervoor in onderdeel C.2 beschreven duidelijke afgrenzing tussen de privaatrechtelijke 
Landtausch en de publiekrechtelijke freiwilliger Landtausch, bestaat er in Duitsland 
geen noodzaak tot het stellen van nadere (aanvullende) voorwaarden op het terrein 
van het minimale aantal deelnemers, waarmee de beide ruilingsvormen uit elkaar 
kunnen worden gehouden. In Nederland dienen de beide (in de kern)  privaatrechtelijke 
ruilingsvormen van elkaar te worden onderscheiden, om te kunnen bepalen welke 
rechtsregels op de ruiling van toepassing zijn. Naast de rechtstreekse wederkerigheid 
(binnen de kavelruil niet vereist, maar bij artikel 7:49 BW wel), is dit onderscheid 
bovenal gelegen in het vereiste aantal deelnemende partijen.
Daarnaast worden er geen eisen gesteld aan de oppervlakte van het bij een freiwilliger 
Landtausch betrokken gebied, afgezien van de algemene notie dat het instrument 
geschikt is voor toepassing in gebieden van een relatief beperkte omvang, net als bij de 
Nederlandse kavelruil het geval is. Tot een concrete voorwaarde ten aanzien van de 
oppervlakte van het betrokken gebied heeft deze notie echter nimmer geleid. De FLT is 
daarom zeer breed toepasbaar.
Voorts is de toepasbaarheid van de freiwilliger Landtausch beperkt tot ‘landliche 
Grundstücke’. Dit zijn percelen o f delen daarvan, gelegen in het landelijk gebied, ten 
aanzien waarvan een agrarische exploitatie niet vereist is.193 Het begrip is dus in 
zoverre ruimer dan het Nederlandse begrip ‘cultuurgrond’.194 Gelijkschakeling met het 
Nederlandse begrip ‘kavel’195 is echter een brug te ver, aangezien dit laatste begrip, 
door een gebrek aan nadere definiëring binnen de contouren van de wettekst, tevens
191. De verhouding tussen de vrijwillige aankoop, freiwilliger Landtausch en het overige, dwingende 
landinrichtingsinstrumentarium is dikwijls onderwerp geweest van rechtsgedingen. Zie bijv. 
BVerwG 21 oktober 2009, 9 C 9. 08, Lexetius.com/2009, 4363, OVG Niedersachsen 25 februari 
2009,15 MF 5/09, AUR 2009/8 en OVG Sachsen-Anhalt 2 juli 2010, F 7 D 37/07, AUR 2011/12.
192. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.b en hfdst II, onderdeel B.2.C, alsmede grenspost 2, hfdst. II, 
onderdeel C.4.c.
193. Vgl. K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 503. Zie tevens BVerwG 
28 december 1960, RdL 1961,80, BVerwG 5 mei 1983, RdL 1983,293 en BVerwG 30 september 1992, 
RdL 1993,11.
194. Vgl. grenspost 2, hfdst. III, onderdeel C.2.
195. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.l.g.
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opstallen kan omvatten,196 terwijl de Duitse regelgeving uitsluitend betrekking heeft 
op (onbebouwde) gronden.197
Tot slot bestaat er geen verplichting om de te ruilen percelen qua waarde evenredig 
aan elkaar te laten zijn. Bij verschil in waarde tussen ingebrachte en toegedeelde 
percelen, zijn (toe)betalingen in geld ( ‘Geldausgleich’), net als in Nederland, gewoon 
mogelijk.198 Mogelijk leidt een dergelijke betaling echter wel tot het verschuldigd zijn 
van Grunderwerbsteuer, zo zal hierna in onderdeel D.2 blijken. Inbreng van grond 
tegen verkrijging van (enkel) geld is, in tegenstelling tot in Nederland,199 echter 
nimmer toegestaan.200 Overheerst echter voor een ruiler de geldelijke toebetaling 
ten opzichte van de van de waarde van de geruilde percelen, dan kan sprake zijn van 
een verkapte koopovereenkomst201 De bij de FLT betrokken overheidsinstantie zal 
alsdan de betreffende partij verwijzen naar de notaris, waardoor de betreffende 
transactie niet langer ‘meelift' op het FLT-regime, maar als separate koop/verkoop 
wordt beschouwd.202 Dat daarbij sprake is van een ‘grijs gebied', moge duidelijk 
zijn.203 Mijn gedachten gaan in dit verband onmiddellijk terug naar de Instructie 
Kavelruil, alwaar bepaald was dat koop-verkooptransacties die los stonden van het 
ruilproces en die evengoed konden plaatsvinden buiten de kavelruil, niet goedgekeurd 
werden.204
De procedure van de freiwilliger Landtausch die, zoals hiervoor gezien, aanvangt met 
een aanvraag van de ruiling bij de betreffende overheidsinstantie, bestaat kort samen­
gevat uit het goed- of afkeuren van de aanvraag (‘Antrag’),205 het bij een goedgekeurde 
aanvraag opstarten van de onderhandelingen tussen partijen inzake de nadere 
voorwaarden waaronder de ruil plaatsvindt ( ‘Tauschverhandlungen’), uitmondend in 
een Tauschplan ex § 103f Abschnitt 1 FlurbG 206 In dit plan, dat binnen de freiwilliger 
Landtausch de plaats inneemt van het Flurbereinigungsplan (§ 56 en verder 
FlurbG)207 neemt de betrokken overheidsinstantie de overeengekomen bepalingen 
op betreffende:
196. Zie K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 11.
197. Hof Den Bosch 22 oktober 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:B06870, Notamail 2010/87 en NTFR 2011/24.
198. Zie D. Ott, Bachelor-Arbeit: Freiwilliger Landtausch nach § 54 LWAnpG -  Ein schnelles, einfaches 
und bürgemahes Verfahren zur Reglung von Eigentumsverhïltnissen am Beispiel Neukalen II OT 
Schorrentin, p. 22-23.
199. Vgl. art. 85 lid 2 WILG, besproken in grenspost 1, hfdst II, onderdeel B.2.
200. Zie K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 5.
201. Zoals wij hierna in grenspost 3B, onderdeel D3 zullen zien, noemen de Belgen een dergelijke 
handelwijze een 'verdoken multilaterale overdracht.’ Zie M. Heyerick, Ruilverkaveling van Land­
eigendommen, p. 201.
202. § 311 Abs. 1 BGB. Zie tevens K. Wingerter, C  Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 507.
203. Zie in dit verband OLG Stuttgart 29 maart 2011, NJW-RR 2011, alwaar bepaald is dat wanneer sprake 
is van een wanverhouding tussen waarde en geldelijke toegift de kwalificatie ‘koop’ geldt. Zie tevens 
grenspost 1, hfdst. II, onderdeel G3.c.
204. Zie grenspost 1, hfdst I, onderdeel G.6.i.
205. Zie over de Antrag uitgebreid K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 508-509.
206. Zie K. Wingerter, C  Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 511-515.
207. Zie over het Flurbereinigungsplan nader K. Wingerter, C  Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standard­
kommentar, p. 332-333.
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-  de in de ruiling te betrekken percelen;
-  de instemming van alle eigenaren;
- de omvang van eventuele (toe)betalingen tussen partijen;
-  alle rechten met betrekking tot de ingebrachte en toegedeelde percelen die in het 
Grundbuch ingeschreven zijn, in het bijzonder zakelijke rechten;
-  overige tussen de eigenaren en overige rechthebbenden getroffen regelingen.208
De FLT wordt vervolmaakt met de uitvoering van het Tauschplan door middel van de 
bekendmaking van een Ausjuhnmgsanordnung (§ 103f Abschnitt 3 FlurbG) en het door 
de Flurbereinigungsbehörde opstellen van de benodigde documenten voor het ‘ein- 
tragen’ van de Landtausch in het Grundbuch en in het Kataster. Een officiële afsluiting 
van de landinrichting via een ‘Schlufêfeststellung’ ex § 149 FlurbG is voor de FLT dan 
ook niet vereist, zo bepaalt §103h FlurbG 209
d, Financieel
Op financieel gebied bieden § 108 FlurbG en het daarop voortbordurende ‘Gesetz über 
Kosten- und Abgabenfreiheit in Verfahren nach dem Flurbereinigungsgesetz, in Sied- 
lungsverfahren sowie im Kleingartenwesen'210 de voor de deelstaat Nordrhein- 
Westfalen geldende wettelijke kaders. De boodschap van de nationale en regionale 
regeling is, kort samengevat, dat er op beide niveaus geen kosten, belastingen en 
andere geldelijke verplichtingen verbonden zijn aan acties en onderhandelingen die, 
naar het oordeel van de betrokken autoriteiten, dienen ter uitvoering van (onder meer) 
de freiwilliger Landtausch. Het bovenstaande geldt overigens niet voor de Grund- 
erwerbsteuer, waarover meer in onderdeel D hierna. Het gaat hierbij om de zogeheten 
‘Verfahrenskosten’, waaronder verstaan wordt de kosten, gemaakt door de diverse 
betrokken overheidsinstanties, zoals de kosten voor het opmaken van het Tauschplan, 
administratieve kosten en de kosten voor de inschrijving in het Grundbuch en het 
Kataster. Deze Verfahrenskosten worden geheel gedragen door de deelstaat Nordr- 
hein-Westfalen, waarbij de deelstaat, mits sprake is van ‘Verbesserung der Agrarstruk­
tur’, aanspraak heeft op een bijdrage vanuit de centrale overheid ter grootte van 
minimaal 50% van deze kosten, aangezien sprake is van een ‘Gemeinschaftsaufgabe’ in 
de zin van § 1, Abschnitt 1, sub 2 van de wet “Verbesserung der Agrarstruktur und des 
Küstenschutzes" nach Art. 91 a des Grundgesetzes.211
Aangezien de financiering van maatregelen op het gebied van plattelandsontwikkeling 
tevens een Europese dimensie kent212 dient ook het Duitse nationale beleidskader, 
de ‘Nationale Rahmenregelung zur Entwicklung landlicher Raume nach der ELER-
208. Aldus de website van de Bezirksregierung Düsseldorf, gelegen binnen de deelstaat NRW: http:// 
www.brd.nrw.de/planen_bauen/bodenordnung_flaechenmanagement/Freiwilliger_Landtausch. 
html, datum inzage 29 december 2013.
209. Vgl. K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 516.
210. GV. NW. 1955 S. 49/GS. Zie tevens onderdeel 2 hiervoor.
211. Zie voor de integrale tekst van de wet http://www.gesetze-im-intemet.de/agrstruktg/index.html, 
datum inzage 28 december 2013. Zie tevens de onderdelen C.2 en C.3.b hiervoor.
212. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.3.C en F.6, alsmede grenspost 3C, onderdeel B.
542
GRENZÜBERGANGSSTELLE 3A: DEUTSCHLAND (NORDRHEIN-WESTFALEN) I.C3
Verordnung’213 en het ‘Nationale Strategieplan fiir die Entwicklung landlicher Raume 
2007 bis 2013’ 214 regelingen vergelijkbaar met het Nederlandse POP2, te worden 
vermeld. Deze plannen bevatten de gemeenschappelijke bepalingen uit de diverse 
plattelandsontwikkelingsprogramma's van de diverse deelstaten.215 Het Nationale 
Strategieplan vormt de verbinding tussen het plattelandsbeleid van de EU en de 
diverse plannen van de deelstaten. Voor de deelstaat Nordrhein-Westfalen was dat 
tot en met 31 december 2013 het ‘NRW-Programm Landlicher Raum 2007-2013’ 216 
vergelijkbaar met een Nederlands PMJP. Op pagina 162 van dit programma wordt, ten 
aanzien van de freiwilliger Landtausch, het navolgende aangetroffen:
'Die MajSnahme wird im Rahmen der “Nationalen Rahmenregelung (der Bundesrepublik Deutschfond fiir 
die Entwicklung lündlicher Rüume)" ohne EU-Kofinanzierung abgewickelt’
Zowel op nationaal als op deelstaatniveau vindt er derhalve geen EU-cofmandering 
voor de FLT plaats. Het landinrichtingsinstrument wordt dus geheel met eigen 
middelen gesubsidieerd. Dit is een belangrijk verschil met de Nederlandse situatie, 
waar ten aanzien van de kavelruil wel degelijk gebruik gemaakt wordt van EU- 
cofinanciering, zo zal blijken in grenspost 3C.
De ‘Verfahrenskosten’ komen, zo zagen wij, ten laste van de deelstaten, met een 
financiële bijdrage van de centrale overheid indien sprake is van “Verbesserung der 
Agrarstruktur’. De overige kosten ( ‘Ausführungskosten’), zoals de kosten van uitmeting 
van gedeeltelijke percelen, komen voor rekening van de ruilers (de Tauschpartner’), zo 
bepaalt § 103g FlurbG.217
Echter, volgens de ‘Richtlinie tiber die Gewëhrung von Zuwendungen zur Förderung 
einer integrierten landlichen Entwicklung’,218 subsidieert de deelstaat Nordrhein-West­
falen 75 % van deze (uitvoerings)kosten, waarbij in het bijzonder gedacht wordt aan:
-  de kosten van het onderhoud van gemeenschappelijke voorzieningen, zoals wegen 
en waterwerken et cetera (nauwelijks relevant voor de freiwilliger Landtausch, 
gelet op het bepaalde in § 103e FlurbG);
-  de bedrijfskosten die zijn gemaakt in het kader van uitmetingen, afpaling en taxatie 
van de percelen, zoals kosten voor arbeid, het plaatsen van grensstenen enzovoorts;
-  de kosten van schadevergoedingen (niet relevant voor de freiwilliger Landtausch).
213. Zie http://www.braelv.de/DE/Landwirtschaft/Foerderung-Agrarsozialpolitik/GAK/_Texte/Nationale- 
Rahmenregelung.html, datum inzage 29 december 2013.
214. Zie http://www.bmelv.de/DE/Landwirtschaft/Laendliche-Raeume/Foerderung/_texte/natStrategie- 
plan.html;jsessionid=4B358BCE8439F59FD8BE90B5C0AB311A.2_cid376, datum inzage 29 december 
2013.
215. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 136.
216. Zie http://www.umwelt.nrw.de/landwirtschaft/nrw_programm/index.php, datum inzage 29 decem­
ber 2013.
217. Zie K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 516.
218. RdErl. d. Ministeriums für Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz - 
II-6-0228.22900 - v. 18.3.2008. De integrale tekst van de richtlijn is te raadplegen via http://www. 
umwelt.nrw.de/landwirtschaft/pdf/laendLentwicklung/ile_richtlinie.pdf, datum inzage 29 decem­
ber 2013.
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De subsidie wordt verleend op voorwaarde dat minimaal één eigenaar van een in de 
ruiling betrokken perceel een land- of bosbouwer is. Bewijs daarvan wordt geleverd 
door een bewijs van lidmaatschap van de ‘Landwirtschaftliche Alterskasse’, een 
instantie waar iedere land- o f bosbouwer een verplichte oudedagsvoorziening dient 
op te bouwen. Voorts mogen de in de ruiling betrokken percelen niet gelegen zijn in 
plaatsen met meer dan 10.000 inwoners. Ook wordt de subsidie achteraf verleend, 
hetgeen inhoudt dat partijen alle kosten volledig dienen voor te schieten.
Vergeleken met de situatie in Nederland, alwaar in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel 
F bleek dat de provinciale subsidie verworden is tot een ‘troostprijs’, is de Duitse 
subsidie, zowel op centraal als op decentraal niveau, solide en van significante omvang. 
Ook de nadere voorwaarden zijn, althans voor de deelstaat Nordrhein-Westfalen, 
duidelijk en mijns inziens niet onnodig bezwarend. De Duitse deelnemer aan een 
freiwilliger Landtausch zal de subsidie daarom zeker niet als een troostprijs ervaren, zo 
is mijn inschatting. De Nederlandse (provinciale) autoriteiten kunnen naar mijn me­
ning een voorbeeld nemen aan dergelijke transparante en eenduidige wetgeving en de 
bijbehorende substantiële (co)fïnanciering.
e. Freiwilliger Nutzungstausch
Van de freiwilliger Landtausch, die bedoeld is voor grondeigenaren en die derhalve op 
eigendomsbasis plaatsvindt, moet worden onderscheiden de freiwilliger Nutzungs­
tausch,219 die niet op eigendomsbasis, maar op pachtbasis plaatsvindt.220 Deze variant 
op de FLT, die niet als zodanig in het FlurbG geregeld is, is sinds 1973 bekend. Vanaf het 
eerste Nationale Rahmenplan 1973-1976221 tot en met het Rahmenplan 2001-2004222 
was deze ruiling van pachtgronden als separate vorm van ruiling, tezamen met de FLT 
wettelijk geregeld. Sinds het Rahmenplan 2002-2005 223 wordt deze vorm van land­
inrichting onder de nieuwe naam ‘freiwilliger Nutzungstausch’ als zelfstandig instru­
ment erkend.
Bij de FNT wordt, in het kader van de landinrichting, het gebruik van agrarische gronden 
geruild. De eigendomsverhoudingen blijven ongewijzigd. De rechtsverhoudingen tussen 
de pachters wordt vormgegeven door middel van onderpachtovereenkomsten, uiteraard 
mits de verpachters toestemming geven tot de onderverpachting.224 De FNT laat zich, als 
variant op de FLT, vergelijken met het Nederlandse fenomeen 'gebruiksruü' o f ‘ploegenruil’ 
waarbij pachters het gebruik van hun grond -  eventueel met bijbetaling door een van
219. Hiema tevens: FNT.
220. Zie in dit kader uitgebreid K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 11 
en 502-503.
221. Vgl. BT-Drs. 7/61 vom 15. Januar 1973.
222. Vgl. BT-Drs. 14/5900 vom 08. Mai 2001.
223. Vgl. BT-Drs. 14/9009 vom 06. Mai 2002.
224. Vgl. het Nederlandse art. 7:355 BW.
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hen -  met elkaar ruilen.225 De freiwilliger Nutzungstausch is daarom ook wel bekend als 
Pflugtausch.
D. HUIDIGE REGELING IN FISCALIBUS
1. Grunderwerbsteuer algemeen
Na een civielrechtelijke beschouwing volgt, zoals inmiddels duidelijk moge zijn, een 
fiscaal onderdeel, waar de fiscale aspecten van de landinrichting in het algemeen en de 
freiwilliger Landtausch in het bijzonder zullen worden geanalyseerd. Het onderzoek 
zal uitsluitend betrekking hebben op de Duitse equivalent van de overdrachtsbelasting, 
de Grunderwerbsteuer,226 zulks met uitzondering van de 'bijvangst’ op het terrein van 
de inkomstenbelasting, die hierna in onderdeel 3 zal worden behandeld.
De Grunderwerbsteuer is, net als de overdrachtsbelasting, te karakteriseren als een 
verkeersbelasting.227 De rechtsgrondslag van deze belasting is het Grunderwerbsteuer- 
gesetz.228 Het object van de belasting wordt gevormd door rechtshandelingen, 
waaronder naast de verkrijging tevens de verbintenisrechtelijke fase wordt begre­
pen,229 ten aanzien van binnen het Duitse grondgebied gelegen (inlandische) onroe­
rende zaken ( ‘Grundstücke’), die gericht zijn op de eigendomsverkrijging van een 
onroerende zaak of de verkrijging van een daarmee vergelijkbare rechtspositie.230 De 
onderscheiden belaste verkrijgingen staan vermeld in § 1 GrEStG. Het begrip ‘Grund- 
sttick’ is nader omschreven in § 2 GrEStG, een bepaling die terugverwijst naar het 
civiele recht en omvat zowel bebouwde als onbebouwde gronden.231
225. Zie Asser-Snijders, 7-III Bijzondere overeenkomsten, Pacht, nr. 42, alsmede art 7:328 lid 3 BW. Zie 
tevens Rb Maastricht 10 december 2008, ECLi:NL:RBMAA:2008:BH4295. Zie ten slotte art 54 lid 1 
WILG. Ook in België is dit fenomeen bekend, zo blijkt uit A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 
p. 353.
226. De 'grondstof van dit onderdeel is grotendeels ontleend aan: D. Grashoff, Steuerrecht 2010, 
München: Verlag CH. Beek 2010, hfdst. 2.8. B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- 
en overdrachtsbelasting’, p. 79 duidt deze belasting tevens als ‘Grundstückerwerbsteuer’ aan, De 
officiële, wettelijke term is echter Grunderwerbsteuer. Niettemin geeft de door Schols gebezigde 
term de kern van de belasting op treffende wijze weer: de verkrijging van Grundstücke is het object 
van deze Steuer.
227. Aldus D. Birk, Steuerrecht Heidelberg: C.F. Müller Verlag 2007, nr. 1401. Zie tevens Fiscale 
Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, Aantekening 2.5 De naam ‘belastingen 
van rechtsverkeer’ bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer, Artikel 1.
228. Grunderwerbsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Februar 1997 (BGBI. IS. 418, 
1804), das zuletzt durch Artikel 26 des Gesetzes vom 26. Juni 2013 (BGBI. IS. 1809) gegndert worden 
ist. Hierna tevens: GrEStG.
229. Zie P. Fischer, K. Borrutau e.a., Grunderwerbsteuergesetz, München: Verlag C.H. Beek 2011, p. 96, 
alsmede B.M.E.M. Schols, 'Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting', p. 80
230. Aldus D. Birk, Steuerrecht nr. 1403. Zie tevens B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- 
en overdrachtsbelasting’, p. 79.
231. Aldus D. Birk, Steuerrecht, nr. 1404. Zie tevens B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, erf- 
en overdrachtsbelasting’, p. 80.
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De bepaling van de hoogte van het tarief van de Grunderwerbsteuer is, conform het 
bepaalde in § 105 GrEStG, voorbehouden aan de individuele deelstaten.232 Nordrhein- 
Westfalen heeft het tarief vastgesteld op 5%.233
In §§ 3 - 7 GrEStG is een aantal algemene vrijstellingen van belastingheffing opgeno­
men.234 Zo is onder meer vrijgesteld de verkrijging van een perceel, wanneer de 
waarde van dit perceel, bepaald aan de hand van de regels van deze wet, een bedrag 
van € 2.500 niet te boven gaat (§ 3 Nr. 1 GrEStG).235 Bij overschrijding van deze 
‘belastingvrije voet’, bekend als de ‘Steuerfreigrenze bei Bagatelfallen’ 236 is de volle­
dige verkrijging belast.237
Als waarde van een perceel geldt, net als voor de Nederlandse overdrachtsbelasting het 
geval is (artikel 9, lid 1, WBR), de omvang van de tegenprestatie (§ 8 1 GrEStG). Wat als 
tegenprestatie te gelden heeft, is geregeld in § 9 GrEStG en omvat al datgene wat de 
verkrijger als vergoeding voor het verkregene aan de vervreemder voldoet.238 Wan­
neer geen tegenprestatie voorhanden is of wanneer deze niet bepaald kan worden, 
dient de belasting te worden bepaald overeenkomstig de regels van § 138 11 of III van 
het Bewertungsgesetz,239 zo is te lezen in § 8 II nr. 1 GrEStG.
2. Grunderwerbsteuer en Flurbereinigung/freiwilliger Landtausch
Zoals hiervoor in onderdeel C.3.d vermeld, gelden de vrijstellingsbepalingen uit § 1081 en 
II FlurbG niet voor de Grunderwerbsteuer, zo blijkt uit § 108III FlurbG.240 Daarmee zijn in 
beginsel alle verkrijgingen op grond van Flurbereinigung onderworpen aan de Grund­
erwerbsteuer. Ook de verkrijging van onroerende zaken krachtens de freiwilliger Land­
tausch levert derhalve, net als in Nederland het geval is, in beginsel een belastbaar feit op.
Binnen de Regelflurbereinigung is de peildatum ( ‘Stichtag’), zoals geregeld in § 44 
Abschnitt 1 FlurbG,241 (een regeling vergelijkbaar met de peildatum ten aanzien van
232. Zie tevens H. van der Veen, H. van der Meulen, K. van Bommel, B. Doorneweert, Exploring 
agricultural taxation in Europe, p. 150.
233. Zo blijkt uit http://www.nrw.de/landesregierung/nrw-erhoeht-grunderwerbsteuer-neuregelung- 
gilt-ab-l-oktober-2011-11310/, datum inzage 30 december 2013.
234. Aldus D. Birk, Steuerrecht, nr. 1413 e.v.
235. Zie tevens H. van der Veen, H. van der Meulen, K. van Bommel, B. Doorneweert, Exploring 
agricultural taxation in Europe, p. 150, alsmede K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, 
Standardkommentar, p. 533.
236. Aldus D. Birk, Steuerrecht, nr. 1413 e.v. Zie tevens B.M.E.M. Schols, ‘Verdeel en beheers de schenk-, 
erf- en overdrachtsbelasting', p. 80.
237. Aldus K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauernverband e.V., p. 67.
238. Aldus D. Birk, Steuerrecht, nr. 1415.
239. Bewertungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Februar 1991 (BGB1.1 S. 230), das 
durch Artikel 3 des Gesetzes vom 18. Dezember 2013 (BGB1.1S. 4318) geSndert worden ist. Hierna 
tevens: BewG.
240. Aldus D. Grashoff, Steuerrecht 2010, hfdst. 2.8. Zie tevens F. Quadflieg, Die Teilnehmergemeinschaft 
nach dem Flurbereinigungsgesetz vom 14. Juli 1953 als Genossenschaft des öffentlichen Rechts, 
p. 58 e.v., alsmede K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 532.
241. Zie in dit kader uitgebreid K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, 
p. 249-280.
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het plan van toedeling binnen het Nederlandse herverkavelingsproces) bepalend voor 
de omvang van de verschuldigde Grunderwerbsteuer 242 Voor de freiwilliger Land­
tausch geldt deze regeling niet en is de datum genoemd in de ‘Ausführungsanordnung’ 
ex § 103f Abschnitt 3 FlurbG bepalend 243
De verkrijging van gronden via Flurbereinigung is geregeld in § 1, Abschnitt I, Nr. 3, S. 2, 
sub a GrEstG. Aldaar is bepaald dat, ingeval van verkrijgingen krachtens de in het 
Flurbereinigungsgesetz opgenomen landinrichtingsinstrumenten, de eigendomsover­
dracht van gronden, verkregen als compensatie voor ingebrachte gronden, alsmede de 
toedeling om niet van gronden voor publieke doeleinden, niet onderworpen zijn aan 
de Grunderwerbsteuer. Deze verkrijgingen kunnen, door de Nederlandse fiscale bril 
bezien, derhalve worden beschouwd als ‘uitgezonderde verkrijgingen’.
Ook de ruil op grond van een freiwilliger Landtausch als bedoeld in § 103b I FlurbG 
levert geen belastbaar feit voor de Grunderwerbsteuer op, mits de waarde van de 
geruilde percelen gelijk is, kleine toegiften die onvermijdelijk zijn inbegrepen.244 Wij 
ontwaren hier een vergelijkbare techniek als die ten grondslag heeft gelegen aan 
(onder meer) de ‘oude’ vrijstelling van overdrachtsbelasting voor ruiling van grond, 
zoals opgenomen in artikel 15, lid 1, onderdeel s, WBR, behandeld in grenspost 2, 
hoofdstuk II, onderdeel E.2. Aldaar zagen wij immers dat de vrijstelling ten hoogste 
gelijk was aan de waarde van de door de verkrijger afgestane landerijen. Binnen de 
Grunderwerbsteuer is de ‘uitgezonderde verkrijging’ beperkt tot de gemeenschappe­
lijke waarde van de beide geruilde onroerende zaken. Of, om in Duitse sferen te blijven, 
enkel een ruiling ‘Schlicht um Schlicht’ levert geen belastbaar feit op.
Van belang is dus om bij de FLT de waarde van de geruilde percelen, ofwel de 
Tauschwert te bepalen. Net als bij de overige vormen van landinrichting, dient deze 
waarde conform de regels van § 27 en verder FlurbG vastgesteld te worden 245 Net als 
in Nederland worden de gronden aan de hand van een ingedeeld in klassen, hetgeen 
per perceel een ‘Wertzahl’ oplevert, welke vervolgens vermenigvuldigd wordt met de 
oppervlakte van het betreffende perceel, waarna de Tauschwert’ bekend is.
Indien er toegiften ( ‘Mehrausweisungen’) worden betaald ter gelegenheid van de 
ruiling, zullen de ‘Tauschwerten’ van de geruilde percelen per definitie niet gelijk 
zijn.246 Aan heffing van Grunderwerbsteuer wordt dan pas toegekomen, indien de 
hoogte van de (vermijdbare) toegiften de in § 3 Nr. 1 GrEStG opgenomen grens van 
€ 2.500 te boven gaat. Bij overschrijding is, zoals hiervoor in onderdeel 1 beschreven, 
Grunderwerbsteuer verschuldigd over het volledige bedrag van de toegift.
242. Aldus K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 66-67. 
Zie tevens BVerwG 12 juli 2007, 9 B 18.07, RdL 2007, 271.
243. Zie onderdeel C.3.c hiervoor.
244. Zie K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 533.
245. Zie nader Zie K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V, p. 34 
e.v., K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 115-155, alsmede H. 
Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 117.
246. Aldus K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen Bauemverband e.V., p. 66-67.
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Tot zover de wetgeving op nationaal niveau. Op deelstaatniveau zijn, in verband met de 
bevoegdheden van de deelstaten, deze regels nader uitgewerkt. Voor de deelstaat 
Nordrhein-Westfalen geldt in dit kader het decreet ‘Zusammenarbeit der Katasterbe- 
hörden, der Grundbuchamter und der Finanzamter mit den Flurbereinigungsbehörden 
anlasslich von Bodenordnungsverfahren nach dem Flurbereinigungsgesetz’.247 § 1.5 
van dit decreet luidt als volgt:
‘Erwerbsvorgange in Bodenordnungsverfahren unterliegen der Grunderwerbsteuer, soweit sie nicht nach 
§ 1 Abs. 1 Nr. 3 Satz 2  Buchst a oder § 3 Nr. 1 Grunderwerbsteuergesetz (GrEStG) von der Besteuerung 
ausgenommen sind.'
§ 1.5.1 vervolgt:
‘Die Befreiung von der Grunderwerbsteuer gilt für Landabfindungen bzw. vereinbarte Landtausche nach
-  § 103b Abs. 1 FlurbG (wertgleicher Grundstückstausch einschlieJSlich unvermeidbarer Mehraus- 
weisungen)’
Daarnaast is het decreet ‘Grunderwerbsteuer in der Flurbereinigung'248 van belang. Dit 
decreet bevat onder meer voor de freiwilliger Landtausch in §§ 4.1.1.7 en 4.1.2.4 een aan 
§ 1, Abschnitt 1, Nr. 3, S. 2, sub a GrEstG en § 1.5 ZusArbErl FlurbG (nagenoeg) 
gelijkluidende regeling, die erop neerkomt dat enkel onvermijdbare toegiften (met 
inachtneming van de belastingvrije voet) leiden tot de verschuldigdheid van Grund­
erwerbsteuer.
De decentrale regelgeving, geldend in Nordrhein-Westfalen is dus nagenoeg identiek 
aan de hiervoor besproken nationale wetgeving. Deze synchronisatie is het gevolg van 
afspraken tussen de diverse deelstaten, waarin ten aanzien van het thema ‘Flur­
bereinigung und Grunderwerbsteuer’ besloten is tot het opstellen van op elkaar 
afgestemde, gezamenlijke regelingen (‘Runderlasse’), die voor de Belastingdiensten 
in de deelstaten verbindend zijn.
De spelregels voor het (lokale) Finanzamt lijken derhalve duidelijk. Toch lijkt er sprake 
te zijn van enige fiscale beoordelingsvrijheid, getuige de woorden dat het betreffende 
Finanzamt zelf verantwoordelijk (zustandig) is voor de fiscale afhandeling van (onder 
meer) de freiwilliger Landtausch 249 Ondanks de duidelijke wettelijke kaders kan, net 
als in Nederland enige tijd het geval is geweest,250 de fiscus (transacties binnen de) 
Landtausch in fiscalibus zelfstandig beoordelen. Om absolute zekerheid te verkrijgen
247. Hierna tevens: ZusArbErl FlurbG.
248. Gem. RdErl. d. Finanzministeriums - S 4500 - 18 - V  A 2 - u. d. Ministeriums für Umwelt und 
Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz - III -10 - 325 -28718 - v. 15.1.2001, beschikbaar 
via https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_bes_text?anw_nr=18!gId_nr=68!UgLnr=6111618!bes_id>=26738i- 
val=2673&ver=7&sg=l&aufgehoben=N&menu»l, datum inzage 30 december 2013.
249. Zie http://www.bezreg-muenster.de/startseite/abteilungen/abteilung3/Dez_33_Laendliche_Entwic- 
klung_Bodenordnung/Bodenordnung_und_Flaechenmanagement/Freiwilliger_Landtausch/Freiwil- 
liger_Landtausch.html, datum inzage 30 december 2013.
250. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.
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over de fiscale facilitering van de voorgenomen ruiling kan daarom, alvorens tot 
aanvraag van de ruiling over te gaan, een 'verbindliche Auskunftf251 bij het terzake 
bevoegde Finanzamt worden gevraagd, een proces vergelijkbaar met het vooraf aan de 
fiscus ter beoordeling voorleggen van de kavelruilovereenkomst, zoals beschreven in 
grenspost 2, hoofdstuk II, onderdeel B.
3. Bijvangst: Einkommenssteuer en Flurbereinigung/freiwilliger 
Landtausch
Tijdens het fiscale onderzoek stuitte ik op een interessante ‘bijvangst'. Daarvoor moet 
(kort) worden overgestapt naar de Duitse inkomstenbelasting (‘Einkommenssteuer’).252
De ruil van vermogensbestanddelen kan in fiscaal opzicht gelijk worden gesteld met 
een koop-verkooptransactie en leidt mogelijkerwijs tot winstrealisatie en daarmee tot 
heffing van inkomstenbelasting. Wanneer echter geruild wordt op basis van een 
‘Zwangstausch’, derhalve met gebruikmaking van landinrichtingsinstrumentarium 
met een dwingend karakter, is in de rechtspraak gesteld dat de stille reserves ten 
aanzien van het ingebrachte perceel fiscaal geruisloos worden ‘overgedragen’ naar het 
toegedeelde perceel, waardoor er geen winstrealisatie plaatsvindt253
Op deze redenering valt evenwel het nodige af te dingen. Fiscaal bezien dient de ruil van 
onroerende zaken op grond van het Flurbereinigungsgesetz namelijk niet gelijkgeschakeld 
te worden met een ‘normale’ ruil van vermogensbestanddelen en daarmee met een koop- 
verkooptransactie. De ingebrachte en toegedeelde pèrcelen zijn, zo blijkt uit literatuur en 
(latere) rechtspraak, eerder te beschouwen als identiek (mits de percelen in waarde gelijk 
zijn).254 Gevolg van deze visie, die als de heersende leer dient te worden beschouwd, is dat 
er voor de inkomstenbelasting überhaupt geen winstrealisatie plaatsvindt, zodat ‘kunst­
grepen’ als het geruisloos ‘doorschuiven’ van stille reserves bij nader inzien niet nodig zija 
De belastingplichtigen aan wie de betreffende percelen worden toebedeeld, zetten hun 
fiscale rechtspositie onveranderd voort, echter niet ten aanzien van de ingebrachte, maar 
ten aanzien van de toegedeelde percelen255 Er vindt, naar de maatstaven van de 
inkomstenbelasting bezien, een ononderbroken voortzetting van de eigendom op de 
‘getransformeerde’ percelen plaats. De toegedeelde percelen zijn derhalve te beschouwen 
als surrogaat voor de ingebrachte percelen 256
251. Zie § 89 lid 2 Abgabenordnung. ‘Abgabenordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. 
Oktober 2002 (BGB1.1S. 3866,20031S. 61), zuletzt geandert durch Artikel 2 Absatz 71 des Gesetzes 
vom 7. August 2013 (BGB1.1 S. 3154)’, hierna tevens: AO.
252. De rechtsgrondslag van de inkomstenbelasting wordt gevormd door het Einkommensteuergesetz 
1997 i.d.F. vom 16.04.1997 (BGBL I S. 821), hierna tevens EStG 1997 en de Einkommensteuer- 
DurchfÜhrungsverordnung 2000. Hierna tevens: EStDV 2000. Zie tevens H. van der Veen, H. van der 
Meulen, K. van Bommel, B. Doorneweert, Exploring agricultural taxation in Europe, p. 139 e.v.
253. Aldus BFH 14 december 1982 VIII R 53/81, BFHE 137,339, BStBl. II 1983, 303.
254. Zie BFH 13 maart 1986, BFHR 146, 538, BStBl. II 1986, 711. Zie tevens K. Wingerter, C  Mayr, 
Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 538.
255. Zie BFH 27 augustus 1992 - IV R 89/90, BStBl. II 1993, S. 225. Zie tevens K. Wingerter, C  Mayr, 
Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 539.
256. Zie BGH 19 september 1974 - III ZR 12/73, BGHZ 63, 81, 84, alsmede BFH 15 januari 1974 - VIII 
R 63/68, BStBl. II 1974, S. 606, BFHE 112, 31.
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Deze zienswijze, beter bekend als het in onderdeel C.2 besproken Surrogationsprinzip, 
geldt eveneens voor de freiwilliger Landtausch, zo is in de rechtspraak bepaald.257 
Hoewel de vrijwilligheid vooropstaat, dient de toepassing van deze vorm van land­
inrichting plaats te vinden via een specifieke wettelijke procedure. Bovendien kan de 
Landtausch niet zonder ambtelijke inmenging en ondersteuning. Ook zijn, volgens 
§ 103b I 2 FlurbG, de bepalingen uit de (Regel)Flurbereinigung van overeenkomstige 
toepassing op de FLT, tenzij het doel van de Landtausch of §§ 103c - 103i FlurbG zich 
tegen een dergelijke toepassing verzet. Ten slotte dient het doel van de FLT te bestaan 
uit de bevordering van de agrarische structuur, natuurbescherming of landschaps­
beheer. De behartiging van zuiver private doelen is derhalve niet mogelijk. Dit alles 
leidt tot de conclusie dat, ondanks de vrijwilligheid, de FLT zozeer lijkt op de overige, 
dwingende vormen van Flurbereinigung, dat een identieke fiscale behandeling ge­
rechtvaardigd is. Binnen de kaders van de freiwilliger Landtausch vindt derhalve, net 
als bij de andere vormen van Flurbereinigung, geen realisatie van stille reserves plaats, 
zodat op het terrein van de inkomstenbelasting geen heffing plaatsvindt.
Deze korte omweg via de inkomstenbelasting leert ons dat het Surrogationsprinzip, 
zoals in onderdeel C.2 besproken, ook in fiscalibus doorwerkt op zowel de dwingende 
vormen van landinrichting als op de vrijwillige ruiling. Fiscale zaaksvervanging is in 
Duitsland dus de hoofdregel, voor alle vormen van Flurbereinigung. In Nederland ligt 
de situatie fundamenteel anders, zo zagen wij in grenspost 2, hoofdstuk II, onderdelen 
B.3.C en B.3.d: fiscale zaaksvervanging is binnen de kaders van de herverkaveling enkel 
mogelijk op basis van begunstigend beleid, zoals de Ruilverkavelingsresolutie of op 
basis van casuïstische rechtspraak, terwijl voor fiscale zaaksvervanging binnen de 
kavelruil in het geheel geen plaats is. De Duitsers leren ons dat een structurele, van het 
gekozen landinrichtingsinstrument onafhankelijke fiscale zaaksvervangingsregel zeer 
goed te verdedigen en te beargumenteren is. Kunstgrepen en noodverbanden op 
individueel niveau zijn dan niet meer nodig. De Nederlandse wetgever dient de 
introductie van een dergelijk systeem binnen de kaders van de kavelruil mijns inziens 
serieus in overweging te nemen. Het in grenspost 2, hoofdstuk II, onderdeel B.3.d 
opgenomen pleidooi zij op deze plaats nog maar eens herhaald.
E. RECHTSVERGELIJKING (DUITSLAND)
Naast de diverse overeenkomsten en verschillen tussen de Duitse en de Nederlandse 
landinrichting, benoemd in de voorgaande onderdelen, zal ik, aan het einde van deze 
rechtsvergelijkende excursie, kort wijzen op enkele opvallende zaken die in het 
voorgaande niet o f niet voldoende aan de orde zijn gekomen. Een reis in hoog tempo 
langs enkele Duitse bezienswaardigheden derhalve.
257. FG Münster 19 mei 1993, EFG1994,33, alsmede FG München 13 december 2001, RzF 3. Zie tevens K. 
Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 539.
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1. Overeenkomsten met de Nederlandse regeling
Zoals in onderdeel A besproken heeft de Duitse landinrichtingswetgeving model gestaan 
voor de Nederlandse wetgeving op dit terrein.258 De in grenspost 1, hoofdstuk I, 
onderdeel D beschreven Ruilverkavelingswet 1924 bevatte dan ook veel ‘Duitse elemen­
ten’, zoals de dubbele meerderheidseis, de vooraanstaande rol van diverse overheids­
instanties binnen het proces en de eenzijdige gerichtheid op agrarische belangen.
De ruilverkavelingswetgeving in beide landen diende voorts hetzelfde doel: het 
tegengaan van de versnippering van landbouwgronden. Dit is niet verwonderlijk, 
gezien de in onderdeel B op diverse plaatsen geconstateerde overeenkomsten en 
dwarsverbanden tussen de historische ontwikkelingsrichtingen van de ruilverkave­
lingswetgeving in beide landen. Enkele willekeurige voorbeelden: de Duitse Allmende, 
vergelijkbaar met de Nederlandse marke, de noodzaak tot en behoefte aan landinrich­
ting en het in beide landen aanwezige systeem van Realerbteilung.
Ook het huidige landinrichtingsinstrumentarium in beide landen vertoont de nodige 
overeenkomsten. Zo kunnen vanuit de doelstellingen van de Flurbereinigung in het 
algemeen en de freiwilliger Landtausch in het bijzonder diverse parallellen met de 
objectieve verbeteringseis uit artikel 16 WILG worden getrokken, zo bleek in de 
onderdelen C.2 en C.3.b.
Daarnaast bestaan tussen de vrijwillige varianten van landinrichting, de freiwilliger 
Landtausch en de kavelruil, diverse gelijkenissen. Allereerst zijn de beide instrumenten 
in etymologisch opzicht gelijkluidend: ‘Landtausch’ is de bijna letterlijke vertaling van 
het begrip ‘kavelruil’. Voorts is ook in Duitsland sprake van inbreng en toedeling en is 
het Tauschplan vergelijkbaar met de overeenkomst van kavelruil ex artikel 85 lid 1 
WILG.
Op fiscaal gebied valt op dat de vrijwillige ruiling van gronden in beide landen op 
ruime fiscale faciliteiten kan rekenen. Zowel de overdrachtsbelasting als de Grund­
erwerbsteuer ‘belonen' de deelnemers aan een kavelruil met een ongeclausuleerde, 
algehele fiscale vrijstelling.
Ook het element ‘subsidie' wordt zowel in Duitsland als in Nederland aangetroffen. De 
trias juridisch-fiscaal-subsidie is daarmee in beide landen aanwezig. Opvallend daarbij 
is dat in beide landen de subsidieverlening zich (nagenoeg) geheel op decentraal 
niveau afspeelt Een belangrijk element daarbij is de geografische ligging van het 
‘Flurbereinigungsgebiet’ casu quo de gronden betrokken in de kavelruil. In Nederland 
is dit geografische gegeven van belang voor het beantwoorden van de vraag o f recht 
bestaat op subsidie: zoals in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel F.3 gezien kennen de 
meeste provincies enkel subsidie toe indien de gronden geheel of nagenoeg geheel 
gelegen zijn binnen het grondgebied van de betreffende provincie. In Duitsland is de
258. Aldus Bijlagen Handelingen 1922/1923, nr. 3723, p. 7-8, alsmede A  de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 86-87.
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ligging van het ‘Flurbereinigungsgebiet’ van belang voor de bepaling van de rechtsbe­
voegdheid van de betreffende deelstaat.259
2. Verschillen met de Nederlandse regeling
‘De ontworpen regeling moge hem, die de Duitsche wetgevingen kent en door haren eenvoud en weinigen 
omslag wordt bekoord, niet in alle opzichten bevredigen, haar inhoud is, naar de Commissie meent, te 
beschouwen als het goede, dat niet mag worden verworpen, nu het betere niet is te verkrijgen.’260
Het Nederlandsch Landbouw Comité constateerde reeds in 1910 dat de Duitse 
wetgeving weliswaar de inspiratiebron is geweest voor de Nederlandse ruilverkave- 
lingswetgeving, maar dat de Nederlandse regeling zeker niet als exacte kopie van de 
Duitse regeling te beschouwen is.
Uit het citaat blijkt tevens dat de Nederlandse wetgeving als ‘second best' gezien kan 
worden, minder effectief en eenvoudig dan haar Duitse voorbeeld. Bij nadere beschou­
wing van de historie van de beide nationale wetgevingen blijkt dat deze constatering 
niet op zich staat: de vergelijking tussen de Gemeinheitsteilungsordnung uit 1821 en 
de Markenwet 1886 bevestigt dit beeld: waar de Markenwet volstond met de verdeling 
van de gemeenschappelijke eigendommen, ging de Gemeinheitsteilungsordnung een 
stap verder: de Zusammenlegung vormde het complement van de verdeling en boekte 
daardoor betere resultaten dan de Markenwet261
Een ander onderscheid tussen de Nederlandse en de Duitse regeling is gelegen in het 
beschikbare instrumentarium: waar de Duitsers beschikken over een breed inzetbaar, 
multifunctioneel arsenaal aan instrumenten, zowel in als buiten de ruilverkavelings- 
wetgeving, dient de Nederlandse burger zich te redden met een slechts tweetal 
landinrichtingsinstrumenten. Kaffee und Kuchen (mit Sahne) versus een kopje koffie 
met een biscuitje uit een trommel derhalve.262
Voorts biedt de regeling van de freiwilliger Landtausch een aantal opvallende ver­
schillen met de Nederlandse kavelruil. Allereerst valt op dat de Duitsers deze con­
sensuele vorm van landinrichting betrekkelijk laat, in 1976, hebben opgenomen binnen 
de contouren van de publiekrechtelijke landinrichtingswetgeving. Tot die tijd bediende 
men zich van een zuiver privaatrechtelijk instrument. De Nederlandse wetgeving laat 
juist het omgekeerde beeld zien: de ruilverkaveling bij overeenkomst verscheen reeds 
in 1938 in de (publiekrechtelijke) wet, zo bleek in grenspost 1, hoofdstuk 1, onderdeel 
D.2 en is in de loop der jaren steeds meer civielrechtelijk van aard geworden, met als 
voorlopig ‘hoogtepunt’ de geboorte van de kavelruil in 1971.263
259. Zie VGH Bayem 18 juli 2005, RdL 2005, 290.
260. Nederlandsch Landbouw Comité, Rapport omtrent Ruilverkaveling met Ontwerp van Wet en 
Memorie van Toelichting, p. 8.
261. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 86-87.
262. Vgl. onderdeel G2, alsmede grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A.4.C.
263. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.6. De door mij in grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C8 bepleite 
opname van de kavelruil in het BW past m.i. geheel binnen deze tendens.
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Daarnaast is opvallend dat de deelname van twee eigenaren voldoende is voor het 
aangaan van een freiwilliger Landtausch, terwijl binnen de kavelruil een minimum van 
drie deelnemende partijen vereist is.264 Evenals in Nederland is er overigens geen 
maximum gesteld aan het aantal deelnemende partijen, echter gezien het bepaalde in 
§ 103a FlurbG dient de ruiling te allen tijde ‘schnell und einfach’ te blijven265 Indien 
gevaar bestaat dat, door de aanwezigheid van een groot aantal deelnemers, de snelheid 
en eenvoud in het gedrang komt, zal de goedkeuring van overheidswege aan de FLT 
onthouden worden. Door de overheidsinvloed bestaat er binnen de Duitse regelgeving 
derhalve een soort filter, die ‘aan de voordeur’ voorkomt dat een freiwilliger Land­
tausch een te lange doorlooptijd zal hebben.
Ook is de Duitse wetgeving, indachtig de benaming van het instrument (Landtausch) 
duidelijker dan de Nederlandse: ruiling op vrijwillige basis is enkel mogelijk ten 
aanzien van gronden. Opstallen kunnen derhalve niet delen in de merites van dit 
instrument266 De Nederlandse wetgever heeft, door te verzuimen een definitie van 
het begrip ‘kavel’ in de wet op te nemen, een onduidelijke en, naar het oorspronkelijke 
doel van de vrijwillige ruilverkaveling bezien ongewenste situatie gecreëerd. Discus­
sies over oneigenlijk gebruik, bedrijfsverplaatsingen en al wat dies meer zij hadden op 
eenvoudige wijze kunnen worden voorkomen.
De Duitse regeling is opvallend agrarisch gekleurd: de doelstelling van de FLT laat een 
sterke focus op agrarische belangen zien, terwijl de Nederlandse wetgever steeds meer 
oog heeft voor niet-agrarische belangen. Dit verschil in benadering is te verklaren 
doordat het Flurbereinigungsgesetz in Duitsland onderdeel is van een groter pakket 
aan maatregelen, terwijl de WILG in Nederland het enige beschikbare landinrichtings­
instrumentarium biedt. De noodzaak om, zoals in Nederland, alle mogelijke functies en 
doelen tot uitdrukking te laten komen in dezelfde wettelijke regeling is in Duitsland 
derhalve niet aanwezig.
Het sterke publiekrechtelijke karakter van de FLT ten opzichte van de kavelruil, die het 
publiekrechtelijke ‘juk’ meer en meer aflegt, is de reden van de sterke overheidsinvloed 
in Duitsland. Deze bemoeienis van hogerhand werkt echter niet belemmerend of 
verlammend, zo werd in onderdeel C.3.c geconstateerd. Sterker nog: enige ambtelijke 
begeleiding is, voor de voortgang van de ruiling, juist positief267
Hoewel Nederland de gebruiksruil casu quo ploegenruil kent, bestaat er niet, zoals in 
Duitsland, een zelfstandig landinrichtingsinstrument, als tweelingbroer van de frei­
williger Landtausch, zoals de freiwilliger Nutzungstausch in Duitsland, behandeld in 
onderdeel C.3.e. De vraag is of, gezien de gestage daling van het pachtareaal in 
Nederland, behoefte bestaat aan een dergelijk (extra) landinrichtingsinstrument268
264. Zie tevens E.H. Jacoby, Flurbereinigung in Europa, p. 64. Vgl. tevens de opmerkingen in onderdeel C.3.C.
265. Aldus K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 506.
266. Zie onderdeel C.3.c hiervoor.
267. Bij de Belgen ligt dit anders, zo zal blijken in grenspost 3B, m.n. onderdeel F.
268. Zie G.M.F. Snijders, ‘Evaluatie van de pacht1, in: Agrarisch recht 2013/9. Zie tevens D.W. Bruil, Evaluatie 
pachtregelgeving.
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Op fiscaal terrein valt op dat de Duitse fiscus nog steeds een eigen fiscale verantwoor­
delijkheid heeft, ondanks de duidelijke en ongeclausuleerde vrijstelling van Grund­
erwerbsteuer in zowel de nationale als de decentrale wet- en regelgeving. Er is dus nog 
steeds zelfstandige fiscale toetsing mogelijk. De Duitse fiscus heeft daarbij meer 
zelfstandigheid dan de Nederlandse, die immers sinds 1 januari 2007 in fiscalibus 
dient aan te sluiten bij de civielrechtelijke kwalificatie van de kavelruil en in uitzonde­
ringsgevallen enkel nog fraus legis kan inzetten. Het in historisch perspectief bezien 
weinig consistente beleid van de Nederlandse fiscus, zoals beschreven in grenspost 2, 
hoofdstuk 11, onderdeel C is in dit licht opmerkelijk te noemen. De uitkomst van deze 
fiscale rondreis verschaft de burger echter duidelijkheid: civielrechtelijk in orde is 
fiscaal in orde. In Duitsland kan deze duidelijkheid enkel via de omweg van de 
‘verbindliche Auskunft’ verkregen worden.
De aanwezigheid van het Surrogationsprinzip binnen de Duitse wetgeving, zowel op 
juridisch als op fiscaal gebied, als ‘tegenhanger’ van de titelzuivering, is in mijn opinie 
een verademing ten opzichte van de situatie in Nederland, waar voor de herverkave­
ling in fiscalibus gewerkt wordt met allerhande noodverbanden, terwijl bij de kavelruil 
de fiscale zaaksvervangingsgedachte (mijns inziens ten onrechte) vrijwel geheel 
ontbreekt. De Haan merkt in dit verband het volgende op:
'De titelzuivering houdt dus in algehele rechtsvemieuwing voor het hele gebied. Vanzelfsprekend is deze 
originaire wijze van rechtsverkrijging niet, zelfs niet bij een publiekrechtelijke wijze van rechtsverkrijging. 
Krachtens de Duitse Flurbereinigungsgesetz bijvoorbeeld geldt het Surrogationsprinzip in de zin van 
zaaksvervanging in plaats van rechtsvervanging. De rechten blijven dus bestaan (...); alleen de objecten 
worden vervangen.’269
De woorden van het Finanzgericht Münster sluiten hier prachtig op aan:
‘Ein im Umlegungsveifahren zugeteiltes Grundstiick sei in steuerlicher Hinsicht auch noch insoweit 
Surrogat des eingeworfenen Grundstücks, als mit ihm ein um Umlegungsvorteile erhöhter Wert zugewie- 
sen werde und hierfür ein Wertausgleich zu zahlen sei’270
Civielrechtelijke en fiscale zaaksvervanging als hoofdregel voor alle landinrichtings­
instrumenten: ik raad de Nederlandse wetgever sterk aan de introductie van een 
dergelijk systeem binnen ‘ons’ rechtstelsel te overwegen.
Op het gebied van de subsidie valt op dat de Duitse ‘Zuwendungen’ aanmerkelijk 
ruimer zijn dan de Nederlandse (provinciale) subsidies, zelfs zonder de Europese 
cofinanciering op dit gebied. De trias juridisch-fïscaal-subsidie is daarmee in Duitsland 
meer in evenwicht dan in Nederland het geval is. De Nederlandse wetgever dient zich 
naar mijn mening bewust te zijn van het belang en de voordelen van een op alle
269. P. de Haan e.a., Toelichting op de Landinrichtingswet, p. 231. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, 
onderdeel C.5.d.
270. Finanzgericht Münster, 19 mei 1993, EFG 1994, 33, r.o. 35. Zie tevens BFH 29 maart 1995, X R 3/92 
BFHE 177, 418, alsmede BFH 28 juli 1999, Az. II R 25/98, BStBl. II 2000, 206, alsmede grenspost 2, 
hfdst. II, onderdeel B.3.c.
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onderdelen evenwichtige kavelruilregeling en zou op subsidiegebied een voorbeeld 
kunnen nemen aan onze oosterburen.
Tot slot moet worden opgemerkt dat in Duitsland de zuiver civielrechtelijke Land­
tausch niet meer van belang is, sinds de introductie van de freiwilliger Landtausch. In 
Nederland bestaan de civielrechtelijke (wederkerige) ruil en de kavelruil (nog) naast 
elkaar. Opname van de kavelruil in het BW zal, zo is mijn inschatting, de rol voor artikel 
7:49 BW aanmerkelijk reduceren, zij het dat de kavelruil in zijn huidige opzet een 
minimum van drie deelnemende partijen vereist, hetgeen de ‘reguliere’ civielrechte­
lijke ruil wellicht nog enige ademruimte en bestaansrecht verschaft.
3. Tot slot: waar is de notaris?
De oplettende kavelruil-reiziger heeft wellicht opgemerkt dat in de bespreking van de 
Duitse landinrichtingswetgeving, in het bijzonder de freiwilliger Landtausch, de notaris 
geen enkele rol speelt. Waar de notaris in Nederland een onmisbare functie vervult 
binnen het landinrichtingsproces, die, zoals in grenspost 1, hoofdstuk III, onderdeel E.2 
bleek, ten aanzien van de kavelruil zelfs als ‘executeur’ bestempeld zou kunnen 
worden, schittert hij in Duitsland door afwezigheid. De sterke overheidsinvloed binnen 
het proces van de FLT heeft de notaris van het landinrichtingstoneel doen verdwijnen. 
Wellicht is dit, historisch bezien, te verklaren door de onvrede over de trage en logge 
civielrechtelijke ruil, waar de notaris een prominente rol speelde? De notaris lijkt in dit 
licht bezien te hebben meegewerkt aan zijn eigen ondergang. Deze gevolgtrekking is 
twijfelachtig en naar alle waarschijnlijkheid (veel te) ongenuanceerd, maar de onder­
liggende boodschap is wel helder en eenduidig: het Nederlandse notariaat mag zich 
gelukkig prijzen dat de Nederlandse wetgever op dit onderdeel niet het Duitse systeem 
heeft omarmd. De in het kader van dit onderzoek op diverse plaatsen geuite oproep tot 
het actief promoten en begeleiden van de kavelruil door het notariaat, gecombineerd 
met voldoende agro-juridische kennis, zij nog maar eens herhaald. De Nederlandse 
notaris dient zichzelf op dit terrein permanent in de schijnwerpers te zetten en dient 
zijn meerwaarde te tonen, zodat de Nederlandse wetgever niet in de verleiding zal 
komen om, in navolging van bijvoorbeeld de periodieke gift,271 het notariaat ook dit 
(domein)monopolie af te nemea272
F. ‘SCHLUSS’
De blik over de grens met onze oosterburen heeft enkele voor de kavelruil nuttige 
lessen en nieuwe inzichten opgeleverd. Het was goed om op deze wijze ‘über den 
Tellerrand zu schauen’.
271. Kamerstukken II2013/2014 33753, nr. 2. Zie tevens NTFR 2013/1846.
272. Waarbij het uiteraard de vraag is of de notaris ‘het wel van zijn monopolies moet hebben’. Zie in dit 
verband Z.D. Laclé, Notabelen vernieuwen. Gevolgen van marktwerking in het notariaat (diss. 2008), 
Ars Notariatus nr. 137.
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Zoals in de ‘Einführung’ van deze grenspost beschreven, heeft de Duitse wetgeving als 
voorbeeld voor de meeste Westeuropese wetten gediend.273 De status als ‘Reiseführer’ 
op het gebied van ruilverkavelingsgebied heeft het, mijns inziens, meer dan waar­
gemaakt: tot op heden zijn er binnen de Nederlandse landinrichtingswetgeving 
elementen waarneembaar die herinneren aan Duitse invloeden.
Het onderzoek naar de Duitse regelgeving heeft zich, zoals aangekondigd, beperkt tot 
de hoofdlijnen. Behalve een ‘bijvangst’ in de inkomstenbelasting, die de werking van 
het 'Surrogationsprinzip' op fraaie wijze in een breder fiscaal perspectief plaatste, heeft 
de reis zich beperkt tot de hoofdwegen. Zijwegen, hoe interessant ook, zijn niet 
behandeld. Ik noem bijvoorbeeld de juridisch zeer boeiende vraag naar de verhouding 
tussen landinrichting en onteigening, die in Duitsland op ruime aandacht in recht­
spraak en literatuur kan rekenen.274
De ‘Deutschlandreise’ is hiermee ten einde gekomen. Na dit staaltje onvervalste Duitse 
‘Gründlichkeit’, is het thans de hoogste tijd om door te reizen naar het tweede 
buitenlandse rechtsstelsel waar een ‘kavelruil-achtige figuur’ te ontwaren is. Vanuit 
de Duitse ‘Gründlichkeit’ stappen wij naadloos over naar de gemoedelijkheid en 
gastvrijheid van onze zuiderburen. Dompel uzelf onder in de geneugten van het 
Bourgondische Zuiden en volg uw gids naar de ruilverkaveling in der minne.
273. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 86-87. Zie tevens het rechtsvergelijkend 
onderzoek van E.H. Jacoby, Flurbereinigung in Europa.
274. Vgl. BVerwG 28 december 1960, RdL 1961,80, BVerwG 26 maart 1974, RdL 1975,181 en BVerfG 22 
mei 2001, NJW 2001, 3256, alsmede K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht beim Deutschen 
Bauemverband e.V., p. 19 e.v.
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GRENSPOST 3B: BELGIË 
(VLAANDEREN)
Ik heb getwijfeld over België, omdat iedereen daar lacht 
Ik heb getwijfeld over België, want dat taaltje is zo zacht. 
Ik stond zelfs in dubio, maar ik nam geen enkel risico. 
Ik heb getwijfeld over België.
Het goede doel, België
A. INLEIDING
De tweede en laatste rechtsvergelijkende excursie voert ons naar onze zuiderburen, 
het Koninkrijk België. Voortgesproten uit ons eigen land en ontstaan na de Belgische 
Revolutie (de Belgen scheidden zich op 4 oktober 1830 af van het Verenigd Koninkrijk 
der Nederlanden),1 kent dit land een eigen ontwikkelingstraject op landinrichtings- 
gebied. Ter lering en mede als voorbereiding op het experiment ten aanzien van de 
grensoverschrijdende kavelruil in grenspost 3D, is een nadere rechtshistorische en 
rechtsvergelijkende beschouwing van de landinrichting in het algemeen en de ruil­
verkaveling in der minne als ‘Belgische kavelruil’ in het bijzonder een binnen het kader 
van dit (lands)grensoverschrijdende onderzoek noodzakelijk en nuttig onderdeel.
Alvorens de Belgische en meer specifiek de Vlaamse paden te bewandelen, is het mijn 
taak als gids om het reisgezelschap te voorzien van voorinformatie, benodigd om het 
landschap van onze zuiderburen volledig op waarde te kunnen schatten.
Als eerste is het goed om op te merken dat België als federale staat sinds 19702 uit 
verschillende gemeenschappen en gewesten bestaat, die elk een eigen regering 
hebben, naast de federale regering. In de Grondwet3 wordt het als volgt omschreven:
-  artikel 1 stelt dat België een federale Staat is, samengesteld uit de gemeenschappen 
en de gewesten;
-  vervolgens bepaalt artikel 2 dat België drie gemeenschappen omvat: de Vlaamse 
Gemeenschap, de Franse Gemeenschap en de Duitstalige Gemeenschap;
1. Zie tevens grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.l.
2. De vorming van een federale staat vond plaats via vijf staatshervormingen, in 1970,1980,1988-89, 
1993 en 2001.
3. Wet van 17 februari 1994, B.S. 17 februari 1994. De integrale tekst van de Grondwet is te raadplegen 
via http://www.senate.be/doc/const_nl.html, datum inzage 31 december 2013.
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-  in artikel 3 is geregeld dat België drie gewesten omvat: het Vlaams Gewest (waarin 
vooral Nederlandstaligen wonen en waar in bepaalde gemeenten faciliteiten voor 
Franstaligen bestaan), het Waals Gewest (waarin vooral - en Duitstaligen wonen en 
alwaar in bepaalde gemeenten faciliteiten voor de Nederlandstaligen bestaan) en 
het tweetalige Brussels Hoofdstedelijk Gewest (waarin de Nederlandse en de Franse 
taal wettelijk gelijkwaardig zijn);
-  ten slotte is in artikel 4 neergelegd dat België vier taalgebieden omvat: het 
Nederlandse taalgebied, het Franse taalgebied, het tweetalige gebied Brussel- 
Hoofdstad en het Duitse taalgebied.
De gewesten beschikken over eigen bevoegdheden ten aanzien van beleidsterreinen 
die met hun regio of gebied verband houden, zulks in de meest ruime zin van het 
woord.4 Sinds de Wet op de voorlopige gewestvorming van 1 augustus 1974 behoort 
ook de ruilverkaveling tot de gewestelijke aangelegenheden. De Bijzondere Wet tot 
hervorming der instellingen van 8 augustus 19805 heeft dit bevestigd en in artikel 6 
sub III.l de ruilverkaveling van landeigendommen en de landinrichting expliciet 
genoemd als gewestelijke aangelegenheid. Wij treffen hier een situatie gelijk aan die 
van de Duitsers alwaar immers, sinds de Föderalismusreform van 1 september 2006, 
de deelstaten de bevoegdheid hebben tot het vaststellen van eigen, binnen het 
territorium van hun deelstaat geldende Flurbereinigungswetgeving.6
In dit onderdeel zal vrijwel uitsluitend de regeling geldend voor het Vlaamse Gewest 
worden besproken, primair vanwege de geografische ligging van Vlaanderen als 
voornaamste ‘buurgewest’ van ons land.7 Daarnaast bieden de verschillende overeen­
komsten en verschillen tussen de Vlaamse en Nederlandse wettelijke regelingen 
betreffende de landinrichting in het algemeen en de ‘kavelruil’ in het bijzonder 
voldoende stof om dit onderdeel mee te ‘vullen'. Een separate bespreking van de 
regelingen ten aanzien van de landinrichting binnen het Waalse Gewest, als ‘kleinere 
buur’, is mijns inziens, in dit licht bezien (alsmede ter begrenzing van de omvang van 
dit onderzoek), niet noodzakelijk.
Een tweede voorafgaande opmerking betreft de terminologie die gebruikt wordt in de 
Belgische wetten. Deze wijkt op onderdelen af van de in Nederland gehanteerde begrippen. 
Ik zal deze afwijkende begrippen, telkens wanneer ze worden aangetroffen, verduidelijken. 
Ik acht het echter van belang om reeds in dit (voor)stadium het begrip ‘landeigendom' te 
verduidelijken, omdat dit een kernbegrip is, dat op diverse plaatsen in de wettelijke regeling 
teruggevonden wordt Uit de memorie van Toelichting bij het wetsontwerp van de wet van 
22 juli 19708 blijkt dat het (Nederlandse) begrip ‘landeigendommen’9 vanaf het allereerste
4. Ontleend aan: http://www.belgium.be/nl/over_belgie/overheid/gewesten/bevoegdheden/, datum 
inzage 31 december 2013.
5. Wet van 8 augustus 1980, B.S. 15 augustus 1980.
6. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A.
7. Overigens is de ruilverkaveling ook in Vlaanderen, net als in Nederland (vgl. inleiding, onderdeel 
10), in straatnamen verwerkt, getuige bijv. de Ruilverkavelingsweg te Zomergem (Oost-Vlaanderen).
8. Zie Pad St, Kamer 1968-1969, nr. 6, p. 7. Zie over deze wet nader onderdeel B.3 hierna.
9. Opvallend is dat in de Franse wettekst gesproken wordt over ‘biens ruraux’, terwijl de Nederlandse 
teksten steeds over ‘landeigendommen’ (= propriétés rurales) spreken.
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begin in de wet heeft gestaan. Op voorstel van een lid van de Senaat is deze term echter bij het 
onderzoek in eerste lezing vervangen door de term ‘landbouwgronden’. Op deze wijziging 
kwam veel kritiek: men vond dat deze term een te beperkte betekenis had. Alleen de (met 
gewassen) bebouwde gronden vielen er onder, terwijl men van oordeel was dat de 
werkingssfeer van de wet ruimer zou moeten zijn: ook de onbebouwde percelen, zoals 
heidegrond, bossen en braakland dienden onder in de ruilverkaveling te kunnen worden 
betrokken.10 Vandaar dat in de tweede lezing de term ‘landeigendommen’ alsnog terug­
keerde in de wettekst.11
‘Landeigendommen’ zijn derhalve zowel bebouwde als onbebouwde gronden, die een 
agrarische functie hebben of kunnen hebben.12 Bouwterreinen vallen niet onder dit 
begrip.13
Een volgende term, die reeds op deze plaats toelichting behoeft, betreft het begrip 
landinrichting. Mertens merkt over dit begrip het volgende op:
‘Men kent de term landinrichting pas sinds de Ruilverkavelingswet van 1970, waarin staat dat ruilverkave­
ling gepaard kan gaan met andere verbeteringen door wijzigingen in landinrichting of door heroriëntering 
op de produktie. In 1978 werden in het Vlaams Gewest de werken van openbaar nut in de ruilverkaveling 
uitgebreid tot maatregelen van landinrichting; landinrichting beoogt sindsdien niet alleen het behoud of de 
bescherming van de natuur, maar ook en vooral een actief beleid ten opzichte van het platteland dat een 
globale aanpak van alle behoeften veronderstelt. Sinds 1980 is landinrichting een zaak van de gewesten en 
niet meer van de regering.'14
Uit bovenstaand citaat blijkt dat ‘landinrichting’ verstrekkender is dan (enkel) natuur­
behoud en -bescherming. Een actief beleid, waarbij alle behoeften globaal worden 
aangepakt, is vereist.
Hier klinken, mijns inziens de woorden 'bestemming, inrichting en beheer’ voorzichtig 
door; woorden die, zoals in grenspost 1, hoofdstuk III, onderdeel B.2.b besproken, in 
Nederland de relatie tussen landinrichting en ruimtelijke ordening nader duiden. Dat 
de herinnering aan deze termen niet zo vreemd is, blijkt wanneer men de Belgische 
visie op de relatie tussen de beide beleidsterreinen in Vlaanderen nader bekijkt. Zo 
stelt de Vlaamse Landmaatschappij, een instantie vergelijkbaar met de Nederlandse 
DLG, in één van zijn informatiebrochures als volgt:
‘Het is de taak van de ruimtelijke ordening een afweging te maken tussen de verschillende aanspraken op 
de ruimte. De ruimtelijke ordening heeft deze afwegingen vastgelegd in gewestplannen (...)'
10. Zie Pari. SL, Senaat 1955-1956, nr. 124, p. 7.
11. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 20.
12. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 32 merkt in dit verband op dat sinds de Wet 
van 22 juli 1970 de ruilverkaveling niet beperkt is tot de landeigendommen in strikte zin: ta.v. 
onroerende goederen die geen landeigendommen zijn, kan de minister van Landbouw bepalen dat 
ze op worden genomen in de ruilverkaveling.
13. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p, 126. Zie tevens H. Closon, Le bail a ferme et le 
droit de préemption, Rep. Not., deel VTII, Les Baux, Brussel: Larcier 1978, nrs. 165,167 en 168.
14. L.P.J. Mertens, ‘Landinrichting in België, Duitsland en Nederland', p. 273.
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En, even verderop:
‘Landinrichting is een fase, die volgt op de bestemming. (...) Landinrichting mag daarom worden 
beschouwd als uitvoering van de ruimtelijke ordening'15
Het oprichtingsdecreet van de VLM uit 198816 definieert het begrip ‘landinrichting’ ten 
slotte als volgt:
‘Het bevorderen, voorbereiden, integreren en begeleiden van maatregelen, handelingen en werken die 
uitgaan van de bevoegde overheden en gericht zijn op het vrijwaren, herwaarderen en het meer geschikt 
maken van gebieden, conform de bestemming toegekend door de wetgeving op de ruimtelijke ordening.'17
Bij het bovenstaande citaat dient overigens te worden bedacht dat ‘landinrichting’ 
sinds 1988 tevens kan duiden op het in dat jaar geïntroduceerde instrument ‘land­
inrichting’ dat, evenals de ruilverkaveling, ingezet kan worden ten behoeve van de 
herinrichting van het (Vlaamse) landelijk gebied.18 Men spreekt, ter voorkoming van 
verwarring, ook wel van ‘landelijke inrichting’ en ‘landinrichting’, waarbij de laatste 
term uitsluitend ziet op het instrument, terwijl de eerste term ziet op het overkoepe­
lende beleid met betrekking tot dit landelijke gebied.19
De relatie tussen landinrichting en ruimtelijke ordening, die in Nederland van meet af 
aan een moeizame is geweest,20 is in Vlaanderen op duidelijke wijze vormgegeven, zo 
blijkt uit het bovenstaande: de ruimtelijke ordening is leidend, landinrichting is een 
separaat, uitvoerend spoor 21
Tot slot van deze inleiding enige woorden over de hiervoor reeds genoemde Vlaamse 
Landmaatschappij,22 die onder meer een belangrijke rol speelt bij de vormgeving van
15. Brochure ‘Landinrichting. Integrale bescherming en inrichting van de open ruimte’, p. 19. Bereikbaar 
via http://www.vIm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/99brochu- 
reU.pdf, datum inzage 31 december 2013. Zie tevens p. 6 van deze brochure.
16. Decreet van 21 december 1998 houdende oprichting van de Vlaamse Landmaatschappij, B.S. 29 
december 1988, laatstelijk gewijzigd bij Decreet van 8 december 1998, B.S. 26 januari 1999.
17. Ontleend aan: brochure ‘Landinrichting. Integrale bescherming en inrichting van de open ruimte’, 
p. 4. Bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrich- 
ting/99brochureU.pdf, datum inzage 31 december 2013.
18. Zie tevens G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk Bestuursrecht, Antwerpen: Intersentia 2011, p. 213- 
214 en 220 e.v.
19. Zie tevens de VLM-brochure ‘Landelijke inrichting: 5 instrumenten voor een betere open ruimte’, 
bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/06koepelbro- 
chure.pdf, datum inzage 31 december 2013.
20. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel B.2.
21. Zie tevens G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk Bestuursrecht, alsmede LP.j. Mertens, ‘Landinrich­
ting in België, Duitsland en Nederland’, p. 275. Zie ten slotte A. de Leeuw, De agrarische ruilverkave­
ling, p. 245 e.v.
22. Hierna tevens: VLM. De VLM maakt als Extern Verzelfstandigd Agentschap (EVA) deel uit van het 
beleidsdomein Leefmilieu, Natuur en Energie van de Vlaamse overheid. Zie tevens de website van de 
VLM: http://www.vlm.be/algemeen/Pages/default.aspx, datum inzage 31 december 2013.
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het landinrichtingsbeleid, de inrichting van het landelijk gebied en de uitvoering van 
de diverse landinrichtingsprojecten in Vlaanderen.23
Om tijdens de crisisjaren van de jaren ‘30 van de vorige eeuw24 de woon- en 
werkomstandigheden op het platteland te verbeteren, besloot de regering op 27 
februari 1935 de Nationale Maatschappij voor de Kleine Landeigendom25 op te richten, 
een instelling die in dienst van het platteland stond en die onder meer goedkope 
hypothecaire leningen aanbood, nieuwe eengezinswoningen bouwde en vervallen 
woningen renoveerde. In 1970 werd deze maatschappij, vanwege de uitbreiding van 
haar takenpakket in de richting van het landbouwbeleid, omgevormd tot Nationale 
Landmaatschappij26 De NLM kreeg de wettelijke opdracht om de technische en 
economische ontwikkeling van het platteland te stimuleren door mee te werken aan 
de herstructurering van het landbouwareaal door middel van ruilverkaveling en de 
ontginning van nieuwe gronden.
Na de regionalisering (de ‘scheiding’ tussen de twee gewesten op tal van gebieden, 
onder andere op het gebied van het ‘leefmilieu’) is de NLM bij decreet van 21 december 
198827 omgedoopt tot de Vlaamse Landmaatschappij. Daarnaast werd een Vlaamse 
Huisvestingsmaatschappij opgericht, die de taakstellingen op het gebied van huis­
vesting toebedeeld kreeg. De VLM ging zich, om in te spelen op het veranderende 
Vlaamse plattelandsbeleid, naast de traditionele ruilverkaveling, tevens bezighouden 
met andere landinrichtingsinstrumenten en is onder meer te beschouwen als motor 
van de ‘Belgische kavelruil’, de ruilverkaveling in der minne.
Met deze algemene noties als bagage is het thans tijd de grens met Vlaanderen 
daadwerkelijk over te steken. De geplande route is dezelfde als tijdens de Duitse 
reis: vanuit een historische beschouwing zal een rondreis worden gemaakt via de 
civielrechtelijke naar de fiscale realiteit, waarbij vooral de ruilverkaveling in der minne, 
de ‘Belgische kavelruil’ zal worden belicht. Afgesloten zal worden met enige rechts­
vergelijkende beschouwingen. Omwille van de voortgang van deze reis zullen wij 
voornamelijk de hoofdwegen bewandelen. Interessante zijpaden zullen, hoe interes­
sant ook, zoveel mogelijk worden vermeden.
B. HISTORIEK
Zoals hiervoor reeds opgemerkt, kent het Koninkrijk België pas sinds 1830 een 
zelfstandige historie. Voor rechtshistorische ontwikkelingen vóór die tijd verwijs ik
23. De navolgende informatie is ontleend aan http://www.vlm.be/SiteCoIlectionDocuments/Algemeen/ 
vlm_75jaar_ten_dienste_van_platteland_en_randstad.pdf, datum inzage 31 december 2013.
24. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel D3.
25. Hierna tevens: NMKL
26. Hierna tevens: NLM.
27. Decreet van 21 december 1988, B.S. 29 december 1988. Zie voor een uittreksel uit het decreet de 
VLM-brochure 'Landinrichting. Integrale bescherming en inrichting van de open ruimte', p. 21 e.v., 
bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteColIectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/ 
99brochureLI.pdf, datum inzage 31 december 2013.
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naar de beschouwingen ten aanzien van ‘moederland’ Nederland, opgenomen in 
grenspost 1, hoofdstuk 1, onderdelen A en B.28 Startpunt van ‘onze’ historische 
beschouwing is derhalve 1830, het jaar der Belgische Revolutie.29
1. 1830 tot 1949: over versnippering en de behoefte aan landinrichting
‘Wie door onze landelijke streken reist, wordt getroffen door het groot aantal percelen waarin de grond 
verdeeld is; grote blokken zijn immers een uitzondering. Van onze gewesten wordt dan ook terecht gezegd 
dat de landbouwgronden er erg verbrokkeld zijn (,..).'30
Na de geconstateerde versnippering in Nederland,31 en de ‘Besitzzersplitterung’ casu 
quo ‘Parzellierung’ in Duitsland,32 treffen wij ook in het Belgische landelijk gebied een 
sterke ‘verbrokkeling’ aan.33 Oorzaak van het verspreid liggen van de gronden is, net 
als in Nederland, gelegen in de bestaande eigendomsverhoudingen. In België is deze 
situatie voornamelijk ontstaan door de (Franse) Code Civil ofwel Code Napoleon 34 die 
tot op heden in België en Frankrijk gebruikt wordt, zij het in sterk aangepaste vorm.35 
De Code voorzag onder meer in de vrije verdeling van landbouwgronden, alsook in de 
vererving van dergelijke gronden in gelijke delen, het systeem van ‘Realerbteilung’, dat 
wij eveneens in Nederland en Duitsland aantroffen.36
Reeds in 1900 verscheen een eerste wet, die de inperking van deze ‘Freiteilung’ langs 
erfrechtelijke weg beoogde.37 In de jaren daaropvolgend, onder meer in 1904 en 1910, 
vonden er diverse onderzoeken plaats, die leidden tot de conclusie dat een wettelijke 
regeling van de ruilverkaveling het enige middel was om de bodemversnippering 
effectief te kunnen bestrijden.38
Na de Eerste Wereldoorlog ontstond de mogelijkheid om, met gebruikmaking van 
een wettelijk kader, te kunnen experimenteren met het instrument ruilverkaveling. 
Artikel 9 van de wet van 15 november 1919 betreffende het herstel van de verwoeste
28. De fijnproevers verwijs ik naar J A  van Houtte e.a., Algemene geschiedenis der Nederlanden, deel 1, 
p. 375-377, waar het ontstaan van Vlaanderen uit het graafschap Vlaanderen vanaf 879 uitgebreid is 
beschreven. Overigens zal Nederland, gezien de korte periode van unificatie (1814-1830) de positie 
van ‘moederland’ vanuit Vlaams oogpunt beschouwd waarschijnlijk niet hebben bereikt.
29. Zie grenspost 1, hfdst I, onderdeel B.1, n t 13.
30. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 11.
31. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel G3.
32. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A.
33. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 11-21 en 118 e.v. en H. Gamperl, Die Flur­
bereinigung im westlichen Europa, p. 45. Zie tevens Pari. St., Senaat 1954-1955, nr. 27, p. 2 en 4, 
alsmede M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 20. Zie ten slotte de brochure 
'Landinrichting als instrument een (be)leefbaar platteland als doel', p. 5. Bereikbaar via http://www. 
vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/06brochureU.pdf, datum in­
zage 31 december 2013.
34. Zie grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel B.3., n t 127.
35. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A.
36. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.3., alsmede Grenzübergangsstelle 3A, onderdelen A en B. Zie 
tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45.
37. Wet van 16 mei 1900 tot wijziging van het erfstelsel voor de kleine nalatenschappen, B.S. 21/22 mei 
1900. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45.
38. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 118.
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gewesten39 bevatte namelijk de mogelijkheid om ruilverkaveling toe te passen in 
gebieden waar de afgrenzingen tussen de diverse percelen door de oorlog waren 
verdwenen. Van deze nieuwe wettelijke mogelijkheid werd evenwel nooit gebruik 
gemaakt.40
In België heeft het, ondanks voormelde ontwikkelingen, tot 1949 geduurd voordat men 
een wettelijke regeling van de ruilverkaveling heeft opgesteld, het voomoemde (en 
jammerlijk mislukte) experiment uit 1919 daargelaten. In de aanloop naar deze in het 
navolgende onderdeel te bespreken wet vonden er echter al wel handelingen plaats, 
die te bestempelen zijn als voorlopers van casu quo voorbereidingen op de ruilverkave­
ling. Aangespoord door ontwikkelingen in de buurlanden (in Frankrijk begon men in 
1918 met ruilverkaveling, gevolgd door Nederland in 1924)41 werd in 1935 de 
Nationale Maatschappij voor de Kleine Landeigendom opgericht.42 De NKML kreeg 
onder meer tot taak om de landbouwstructuur te verbeteren.43 Die verbetering begon 
met de aankoop van onrendabele en woeste gronden. Deze gronden werden productief 
gemaakt door de uitvoering van allerlei cultuurtechnische werken, zoals de verbete­
ring van de waterhuishouding, ontginning, egalisatie en aanplantingen. Vervolgens 
werden deze gronden afgestaan aan de aangrenzende landbouwbedrijven o f ze 
werden gebruikt om nieuwe landbouwbedrijven op te richten, In dit opzicht is de 
‘voortrekkersrol' van de NMKL in België te vergelijken met de rol die de Heidemij in 
Nederland heeft gespeeld.44 Aldus beschouwd vond er, door de inspanningen van de 
NKML, herverkaveling plaats, zij het niet op basis van het fenomeen ‘ruil’, maar op 
basis van (vrijwillige) aankoop en verkoop van gronden.
In 1939 besloot de regering tot de introductie van een vrijstelling van kadastraal recht 
voor inschrijvingen van grondruilingen die een betere bewerking van de grond ten 
doel hadden 45 Ook deze nieuwe faciliteit leidde echter, net als het experiment uit 
1919, nauwelijks tot concrete resultaten.
Na de Tweede Wereldoorlog kende de agrarische ontwikkeling in België een razend­
snelle evolutie. In de naoorlogse periode moest de (verkavelings)structuur van de 
Belgische landbouwsector, om niet achterop te raken ten opzichte van de omringende 
landen, sterk worden verbeterd.46 Al snel werd duidelijk dat de invoering van een 
specifiek, wettelijk geregeld instrument nodig was voor een systematische en perma­
nente verbetering van de landbouwstructuur. De enige mogelijkheid om tot ruiling van 
(landbouw)gronden over te gaan, bestond namelijk uit het ontoereikende en sum­
39. Wet op het herstel der verwoeste gewesten van 15 november 1919, B.S. 30 november 1919, Zie 
tevens Part. St Kamer 1918-1919, nr. 414, p. 1565.
40. Aldus A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 119.
41. Zie A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 98 resp. 110 e.v,
42. Zie tevens onderdeel A hiervoor.
43. De overige taken waren, zoals hiervoor in onderdeel A besproken, gelegen op het terrein van de 
(sociale) huisvesting.
44. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C.5.
45. Regeringsbesluit van 30 november 1939. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen 
Europa, p. 45.
46. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel E3.
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miere civielrechtelijke contract ruil. De roep om een wettelijke regeling van de 
ruilverkaveling, die in Nederland al sinds het einde van de negentiende eeuw werd 
gehoord, drong nu (eindelijk) ten volle door in België.
2. 1949: van vrijwillige ruilverkaveling naar ruilverkaveling in der 
minne
Op 10 maart 1948 werd dan ook door minister Orban het Wetsontwerp betreffende 
Ruilverkaveling van Landeigendommen ingediend bij de Senaat.47 Gedurende de 
parlementaire behandeling van dit wetsvoorstel bleek echter dat men van mening 
was dat, ondanks de bestaande behoefte in de praktijk, de tijd nog niet rijp was voor de 
introductie van een ruilverkavelingsregeling met een dwingend karakter. Besloten 
werd om het wetsvoorstel te splitsen in twee delen: het eerste deel, de ruilverkaveling 
bij overeenkomst zou het verdere parlementaire traject doorlopen, terwijl het tweede 
deel, dat de dwingende ruilverkaveling bevatte, verviel.48
Op 4 mei 1949 trad dit eerste deel van het oorspronkelijke wetsvoorstel, getiteld ‘Wet 
van 4 mei 1949 op de vrijwillige ruilverkaveling’, in werking 49 Deze wet, bedoeld ter 
aanmoediging van de ruilverkaveling van landeigendommen op vrijwillige basis, 
introduceerde de (contractueel aangegane) ‘ruilverkaveling’ in de juridische termino­
logie en in het Belgische Recht50 en bood aan twee of meer51 eigenaars de mogelijk­
heid om in gemeenschappelijk overleg over te gaan tot de herverkaveling van 
landeigendommen. Blijkens de artikelen 4 en 5 van de wet vielen opstallen buiten 
de toepassing van de wet, met uitzondering van afzonderlijke veldgebouwen die geen 
deel uitmaken van een hoofdgebouw.52
Net als bij de Duitse freiwilliger Landtausch geval is,53 diende ook de vrijwillige 
ruilverkaveling officieel te worden aangevraagd bij de overheid door middel van een 
verzoekschrift, ondertekend door alle eigenaars, zo bepaalde artikel 3 van de wet. De 
ministers van Landbouw en Financiën beoordeelden vervolgens onder meer of de
47. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 119. Zie tevens M. Heyerick, ‘Juridische aspecten 
van de ruilverkaveling (1)’, in: Tijdschrift Agrarisch recht 1982, p. 125. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, 
onderdeel C.5, waar bleek dat de Nederlandse regering (reeds) in 1910 tot dezelfde conclusie kwam.
48. Pari. St, Senaat 1949-1950, nr. 171, p. 10.
49. Wet tot aanmoediging van de vrijwillige ruilverkaveling van landeigendommen, B.S. 2 juni 1949. Zie 
A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 3, alsmede M. Heyerick, Ruilverkaveling van Land­
eigendommen, p. 7.
50. Vgl. M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 125, die het aldus verwoordt: 
Van het zuiver civielrechtelijk kontract ruil was men aldus gekomen tot de kontraktueel aangegane 
ruilverkaveling.' Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.2.
51. Zie art. 1. Net als bij de freiwilliger Landtausch wordt ook in de vrijwillige ruilverkaveling geen 
minimumeis van drie deelnemende partijen geëist De Nederlandse kavelruil blijkt op dit punt dus 
een vreemde eend in de bijt te zijn. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45 
stelt overigens ten onrechte dat er ook bij de Belgen minimaal drie deelnemende partijen vereist 
waren. Deze laatste observatie geldt immers, zoals in onderdeel C3 hierna zal worden beschreven, 
enkel voor de in 1978 geïntroduceerde vrijwillige ruilverkaveling en daar kan Gamperl, gezien de 
datum van publicatie van zijn boek, niet op gedoeld hebben.
52. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 126.
53. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C.3.c.
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aanvraag beantwoordde aan het doel van de ruilverkaveling, zoals opgenomen in 
artikel 4, lid 1 van de wet: vervanging van de afzonderlijke, versnipperde percelen door 
een kleiner aantal kavels, die zoveel mogelijk aaneensluiten en regelmatig zijn, een 
eigen uitweg hebben en zo dicht mogelijk bij de bedrijfsgebouwen gelegen zijn. Bij 
goedkeuring van de aanvraag werden, bij een door de ministers genomen besluit, aan 
de ruilverkaveling het kenmerk van algemeen nut en ‘de voordelen door de wet 
voorzien’ toegekend.54
Bij de term ‘algemeen nut’ gaan mijn gedachten onmiddellijk naar de ‘objectieve 
verbeteringseis’ uit artikel 16 WILG. De vrijwillige kavelruil diende een objectief, van 
de individuele belangen der deelnemers geabstraheerd ‘nuttig’ effect te hebben op de 
algemene verkavelingstoestand. Zodra werd voldaan aan de voorwaarden, zoals 
opgenomen in de wettekst, werd het algemeen nut aanwezig geacht. Ook de Belgen 
lijken derhalve, net als de Duitsers, een op de Nederlandse ‘objectieve verbeterings- 
fictie’ gelijkend fenomeen te hebben gekend.55
De ‘voordelen door de wet voorzien’ bestonden uit een financiële en fiscale faciliteit: de 
opmetings- en afpalingskosten,56 alsmede de registratierechten werden door de over­
heid gedragea De trias ‘juridisch-fiscaal-subsidie’ is daarmee ook in België reeds vanaf 
het prille begin aanwezig geweest. Voor de eventuele werken aan wegen, waterlopen of 
kavels was overigens niet voorzien in een financiële tussenkomst door de overheid57
In de loop der jaren bleek echter dat de eerste ruilverkavelingswet vele leemten van 
technisch-juridische aard bezat.58 Het plegen van een inbreuk op eigendoms- of 
gebruiksrecht bleek, zoals in grenspost 1, hoofdstuk III, onderdeel C uitgebreid 
besproken, ook in België een delicate zaak.59 Een wet die ingrijpt in eigendoms- en 
gebruiksrechten moet goed geredigeerd en in balans zijn, ruim inspraak geven, doel­
treffend werken en een zekere verleidelijkheid hebben. En op al deze vlakken schoot 
de wet van 1949 schromelijk tekort, zo blijkt wanneer de treurige cijfers van de 
vrijwillige ruilverkaveling gedurende de periode 1949-1955 worden beschouwd: van 
de 60 ingediende aanvragen zijn er slechts drie ingewilligd.60 Volledige vrijwilligheid 
bleek, net zoals in Nederland en Duitsland het geval was, een onvoldoende solide basis 
voor een grondige verbetering van de landbouwstructuur te zijn.61 De mens, ook de 
Belgische, lijkt vanuit sociologisch perspectief gezien niet in staat te zijn om, zonder
54. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 126.
55. Zie o.m. grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.4.C, E.l.d en E.l.g, alsmede grenspost 2, hfdst. II, 
onderdeel G4.b. Zie voor de Duitse verbetering van de ‘Agrarstruktur’ nader Grenzübergangsstelle 
3A, onderdeel G3.b.
56. Afpalen: afbakenen van percelen (bijv. met hekken of prikkeldraad).
57. Aldus A. de Leeuw. De agrarische ruilverkaveling, p. 128.
58. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 169. Zie tevens M. Heyerick, 'Juri­
dische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 125.
59. Ontleend aan: brochure ‘Landinrichting als instrument, een (be)leefbaar platteland als doel’, p. 6. 
Bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/ 
06brochureLI.pdf, datum inzage 31 december 2013.
60. Zo blijkt uit Pari. St, Senaat 1954-1955, nr. 27, p. 6. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 129.
61. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45.
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enige vorm van dwang, een voor de gemeenschap optimaal resultaat te bewerk­
stelligen, indien en zodra dit resultaat op enige wijze afbreuk doet aan de (privé) 
resultaten voor iedere individuele deelnemer.
Verregaande administratieve, technische en vooral financiële ondersteuning en dwang 
van de overheid was dus nodig om de ruilverkaveling tot een succesformule te laten 
uitgroeien. Die ondersteuning en dwang kwamen in 1956, toen de (dwingende) 
ruilverkaveling uit kracht der wet werd geïntroduceerd, zo zal hierna in onderdeel 3 
worden besproken.
Een pregnant voorbeeld van een onvolkomenheid uit de wet van 1949 was de eis dat 
alle eigenaars en houders van zakelijke en persoonlijke rechten hun instemming 
moesten geven voor de vrijwillige ruilverkaveling. Zij moesten hun akkoord gestand 
doen tot aan het moment van het verlijden van de akte. De kleinste juridische of 
feitelijke wijziging van de situatie (bijvoorbeeld een tussentijdse verkoop van een 
perceel of een onverwacht overlijden van een eigenaar), waardoor ten aanzien van een 
of meer partijen niet langer sprake was van deze instemming, volstond al om de 
ruilverkaveling te doen mislukken. Daarnaast had de wet van 1949 enkel betrekking op 
de ruilverkaveling van eigendommen, terwijl in die tijd meer dan de helft van alle 
Belgische gronden verpacht was.62
Naast de wet uit 1949 werd in 1952 een tweede wet, de wet op de vrijwillige ruiling 
van ongebouwde landeigendommen, ingevoerd.63 Deze wet voorzag, onder bepaalde 
voorwaarden, in de kosteloze registratie van ruilingen van ongebouwde land­
eigendommen. Deze wet, in 1978 opgeheven en vervangen door de wet van 27 april 
1978 tot bevordering van de bilaterale en multilaterale ruiling van ongebouwde 
landeigendommen en bossen,64 zorgde ervoor dat de geringe belangstelling voor de 
vrijwillige ruilverkaveling onder het regime van de wet uit 1949 volledig opdroogde, 
aangezien men de voorkeur gaf aan deze nieuwe vorm van vrijwillige ruiling, die zich 
kenmerkte door de afwezigheid van elke vorm van overheidsinterventie en die direct 
een fiscale faciliteit opleverde, boven de vrijwillige ruilverkaveling met haar bureau­
cratische en omslachtige procedure.65
Ondanks dat het praktisch nut van de wet uit 1949 nihil was, zou het nog bijna drie 
decennia duren voordat de wet werd opgeheven: pas in 1978 werd de eerste 
ruilverkavelingswet vervangen door de wet van 10 januari 1978, houdende bijzondere 
maatregelen inzake ruilverkaveling van landeigendommen in der minne 66 Het wets­
voorstel voor deze wet werd al in 1971 opgesteld door Senator M. Dewulf. In dit
62. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 175. Zie ook M. Heyerick, Ruilverkaveling van 
Landeigendommen, p. 170.
63. Wet van 26 juli 1952 betreffende de gunstvoorwaarden tot bevordering van de ruil van onbebouwde 
landelijke percelen, B.S. 30 augustus 1952. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, 
p. 129, M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 126, alsmede M. Heyerick, 
Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 7-8.
64. B.S. 30 november 1978.
65. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 129.
66. B.S. 9 maart 1978.
566
GRENSPOST 3B: BELGIË (VLAANDEREN) II.R3
wetsvoorstel werd een aanzet gegeven tot een nieuwe vorm van landinrichting: de 
ruilverkaveling bij overeenkomst Dit instrument hield een uitgebreide vrijwillige ruil­
verkaveling in. Het voorstel werd op 13 augustus 1974 ingediend. Op 23 januari 1975 
diende Senator J. Sondag een soortgelijk wetsvoorstel in tot bevordering van de 
vrijwillige ruilverkaveling. Vervolgens richtte de Landbouwcommissie van de Senaat, 
bij wie de twee voornoemde wetsvoorstellen aanhangig waren gemaakt, een sub­
commissie op. Deze subcommissie kwam in november van dat jaar met een nieuwe 
wettekst, waarin de twee varianten (de ruilverkaveling bij overeenkomst van Dewulf 
en de vrijwillige ruilverkaveling van Sondag) naast elkaar werden geplaatst. De twee 
varianten werden samengebracht onder de titel ‘Voorstel van wet houdende bijzon­
dere maatregelen inzake ruilverkaveling van landeigendommen in der minne’. Dit 
nieuwe wetsvoorstel werd op 15 februari 1977 door de Landbouwcommissie goedge­
keurd. Uiteindelijk is dit wetsvoorstel de wet van 10 januari 1978 geworden.67 De wet 
zal hierna in de onderdelen C.2 tot en met C.4 nader worden besproken.
3. 1956 en 1970: ruilverkaveling uit kracht van de wet
Als tegenhanger van de falende vrijwillige ruilverkavelingswetgeving uit 1949 bracht 
de wet van 25 juni 1956,68 zoals gezegd, de nodige administratieve, technische en 
vooral financiële ondersteuning van de overheid. Vanaf die tijd hoefde een ruilverkave­
ling niet langer beperkt te blijven tot samenvoeging en herindeling van versnipperde 
gronden: de ruilverkaveling kon nu ook gepaard gaan met de aanleg en verbetering 
van wegen en afwateringen en met de uitvoering van grondverbeteringswerken. Een 
adoptie van de Duitse Zusammenlegungsfïlosofie derhalve,69 Ook de Belgen raakten er 
(eindelijk) van overtuigd dat samenvoeging wel het startpunt, maar niet het eindpunt 
van een succesvolle ruilverkaveling diende te markeren.70
Voor het eerst in de historie was er, binnen de nieuwe wetgeving, een rol voor de 
overheid als initiator van de ruilverkaveling weggelegd. De wetgever liet het initiatief 
tot een ruilverkaveling niet langer geheel aan de vrije wil van de bij de ruilverkaveling 
betrokken partijen over. De zogeheten beslissing tot een (wettelijke) ruilverkaveling 
werd door de overheid (de Koning) genomen.71 Het al of niet nemen van deze 
beslissing werd afhankelijk gesteld van de uitslag van een stemming in de algemene 
vergadering van eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers.72 De deelnemers aan de 
stemming waren aan de uitslag van de stemming gebonden en zij dienden zich bij een
67. Ontleend aan: M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 170.
68. Wet van 25 juni 1956 op de ruilverkaveling van landeigendommen uit kracht van de wet, B.S. 9-10 
juli 1956.
69. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B.
70. Aldus M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 126. A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 61 wijst er overigens op dat in de Belgische wettelijke regeling, evenals in de 
Nederlandse en Duitse wetten, geen definitie van het begrip ‘ruilverkaveling’ opgenomen is.
71. Zie art. 12 van de wet. Zie tevens A  de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 237 e.v., alsmede M. 
Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 126.
72. Zo volgt uit art. 10 van de wet. Volgens art 3 van de wet verstaat men onder ‘gebruiker’: 'hij die als 
eigenaar of vruchtgebruiker of met hun toestemming een kavel in gebruik heeft die behoort tot het 
geheel van de te verkavelen gronden.' Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 129.
567
II.B.3 GRENSPOST 3B: BELGIË (VLAANDEREN)
keuze van de vergadering vóór de ruilverkaveling te onderwerpen aan de toepassing 
van de wet. De term ‘ruilverkaveling uit kracht van de wet’ is hiermee verklaard.73 De 
ruilverkaveling bezat hierdoor een element van dwang. Deze nieuwe vorm van 
ruilverkaveling kwam niet in de plaats van de bestaande vrijwillige ruilverkaveling, 
maar gold separaat, als een tweede vorm van ruilverkaveling; een tweede vorm die 
noodzakelijk was voor de agrarische structuurverbetering die met de vrijwillige 
ruilverkaveling niet, althans niet in voldoende mate, bereikt kon worden.
De wet van 1956 kwam niets te vroeg. De buurlanden van België waren op het gebied 
van ruilverkaveling al een eind verder, terwijl België (en vooral Vlaanderen) nog een 
zeer versnipperd landelijk gebied had met kleine bedrijven, veel ingesloten kavels, 
gebrekkige waterbeheersing en veel verloren grond door wegen en perceelsgrenzen. 
Dit alles ging gepaard met een lage arbeidsproductiviteit, wisselvallige en lage 
inkomens en een ontoereikende voedselvoorziening. Met de ruilverkaveling uit kracht 
van de wet trachtte men het tij keren. Naast deze functie (verbetering van de 
agrarische structuur door perceelshergroepering) nam de ruilverkaveling ook een hele 
reeks taken met betrekking tot de uitvoering van cultuurtechnische werken over van 
de NKML74 De ruilverkaveling uit kracht van de wet had dus een dubbelfunctie.75
Deze tweeledige functie zorgde er (mede) voor dat de ruilverkaveling uit kracht der 
wet een grote vlucht nam.76 Onvermijdelijk kwamen door het intensieve gebruik van 
het instrument gebreken in de wet aan het licht. Het grootste gebrek van de wet bleek 
haar beperkte doelstelling te zijn. De wetgever had bij de invoering van de wet de 
ruilverkaveling nagenoeg uitsluitend als een instrument gezien waarmee men kon 
ingrijpen in de agrarische sector, om zo deze sector vooruit te helpen.77 Een zeer sterk 
landbouwkundig doel dus. Enkel de woorden ‘in het algemeen belang’ uit artikel 1 van 
de wet bood (beperkt) ruimte tot het behartigen van niet-agrarische belangen.78 In de 
loop der jaren groeide, net als in de buurlanden Nederland en Duitsland, echter het 
besef dat andere dan agrarische doeleinden een steeds grotere rol gingen spelen bij (de 
uitvoering van) een ruilverkavelingsproject. De wet van 1956 bood zeer weinig ruimte 
om met deze andere doeleinden rekening te houden. Een wetswijziging was dus 
gewenst.
73. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 8.
74. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 252 e.v.
75. Aldus de brochure 'Landinrichting als instrument, een (be)leefbaar platteland als doel’, p. 5. 
Bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/ 
06brochureLI.pdf, datum inzage 31 december 2013.
76. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 1 vermeldt dat 30 jaar na invoering van de 
ruilverkaveling uit kracht der wet 221.000 ha landbouwgrond (waarvan 105.000 ha in Vlaanderen 
en 116.000 ha in Wallonië) het voorwerp van een ruilverkaveling waren.
77. Of om de tekst van art 1 van de wet te citeren: 'Ten einde, in het algemeen belang, tot een betere 
economische exploitatie van de landeigendommen te komen kan, overeenkomstig het bepaalde in deze 
wet, overgegaan worden tot ruilverkaveling van verbrokkelde gronden en van verspreid liggende 
gronden.'
78. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 28 e.v.
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Veertien jaren later, op 22 juli 1970, was het zover: de nieuwe wet op de ruilverkave­
ling uit kracht van de wet79 trad in werking, In deze wet is een aantal nieuwe opties 
opgenomen, onder meer betreffende de besluitvorming tot de ruilverkaveling en de 
versnelling van de procedure.80 Op het gebied van de besluitvorming kan het 
bevoegde overheidsorgaan81 voortaan, na voorafgaand onderzoek, maar zonder dat 
hiervoor nog een algemene vergadering van eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers 
hoefde te worden samengeroepen, beslissen dat zal worden overgegaan tot ruil­
verkaveling.82 Het dwangelement is hiermee dus nog groter geworden; aan burgers 
kan de ruilverkaveling eenzijdig worden ‘opgedrongen’. Deze sterke uitbreiding van de 
‘overheidsgrip’ op de ruilverkaveling is door de Belgische wetgever gerechtvaardigd 
met het argument dat ruilverkaveling een zaak van algemeen belang is.83
De doelstelling van de nieuwe wet is echter nagenoeg ongewijzigd gebleven. In artikel 
1 van de wet is een tekst opgenomen die, afgezien van de vervanging van het woord 
‘verbrokkeling’ door het woord ‘versnippering’, ongewijzigd is overgenomen uit de wet 
van 1956.84 Wel is een tweede zin opgenomen, luidend als volgt:
‘Ruilverkaveling beoogt het vormen van aaneensluitende en regelmatig kavels die zo dicht mogelijk bij de
bedrijfszetel zijn gelegen en een eigen uitweg hebben.'
Doordat ook deze nieuwe zinsnede echter vrijwel uitsluitend ziet op de agrarische 
bedrijfsuitoefening, kan mijns inziens van een ruimere, aan de eisen van de tijd 
aangepaste doelstelling niet worden besproken: de focus is vrijwel geheel blijven 
liggen op de agrarische sector. Heyerick is overigens de mening toegedaan dat wel van 
een (veel) ruimere doelstelling kan worden gesproken, een mening die ik niet (geheel) 
deel.85 Dat het landbouwkundig karakter van de wet nog steeds vooropstaat, blijkt ook 
uit artikel 2 van de w e t86 Dit artikel geeft de minister van Landbouw de bevoegdheid 
om onroerende goederen, die wegens hun gebruik of bestemming ongeschikt zijn om 
als landbouwgrond in gebruik te worden genomen of wanneer deze ingebruikneming 
als voorlopig moet worden aangezien, te weren uit de ruilverkavelingsverrichting.
79. B.S. 4 september 1970.
80. Zie voor een uitgebreide, stapsgewijze beschrijving van de procedure de brochure ‘Landinrichting 
als instrument, een (be)Ieefbaar platteland als doel’, p. 14-18. Bereikbaar via http://www.vlm.be/ 
SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/06brochureU.pdf, datum inzage 31 
december 2013. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 8 e.v.
81. Thans niet langer de Koning maar, door de staatshervorming (zie onderdeel A hiervoor), de 
gewestelijke (Vlaamse) regering, de Executieve, aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Land­
eigendommen, p. 9.
82. Zie voor een beschrijving van de ruilverkavelingsprocedure G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk 
Bestuursrecht, p. 216-217.
83. Zie Pari. St. Kamer, 1968-1969, nr.6 en 7. Zie tevens M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de 
ruilverkaveling (1)’, p. 126-127.
84. Zie hiervoor.
85. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 9, alsmede M. Heyerick, ‘Juridische aspecten 
van de ruilverkaveling (1)’, p. 127. G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk Bestuursrecht, p. 214 
benadrukt, i.t t  Heyerick, eveneens de eenzijdige landbouweconomische benadering binnen de 
ruilverkavelingswetgeving.
86. Voor het Vlaamse Gewest is dit artikel opgeheven bij Wet van 18 augustus 1978,
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In de loop der jaren na introductie van de wet uit 1970 heeft zich in België echter 
eenzelfde ontwikkeling voorgedaan als in Nederland: de behoefte aan de inzet van het 
instrument ruilverkaveling voor niet-agrarische doeleinden groeide. Andere dan 
agrarische belangen zijn steeds meer op de voorgrond komen te staan. Dit heeft ertoe 
bijgedragen dat men in de loop van de tijd onder meer de grenzen van het begrip 
‘landeigendommen’ heeft opgezocht en opgerekt.
Dankzij de in onderdeel A besproken wet van 1 augustus 1974, krachtens welke het 
onderwerp ‘ruilverkaveling’ tot een gewestelijke aangelegenheid is verworden,87 is het 
voor de Vlaamse regering mogelijk geweest om bij wet van 11 augustus 197888 de wet 
van 22 juli 1970 aan te vullen. Sinds 1978 is de wet nog diverse malen aangevuld.89 De 
aanvullingen hebben uiteraard enkel werking in het Vlaamse Gewest.90 Met deze 
aanvullingen wordt volgens de Vlaamse Landmaatschappij ‘een verruimde integratie 
van de ruilverkaveling in haar globale maatschappelijke context beoogd.’9'' De wet is door 
alle aanvullingen weer (redelijk) ‘up to date’, zodat de ruilverkaveling uit kracht van de 
wet ook in de eenentwintigste eeuw veelvuldig kan worden (en wordt) toegepast.92 
Door de verschillende aanvullingen spreekt men zelfs van een ‘ruilverkaveling- 
nieuwe-stijl.93
De aanvullingen in het Vlaamse Gewest hebben de grondbeginselen van de ruil­
verkaveling echter niet gewijzigd, waardoor de in Vlaanderen tot stand gekomen 
rechtspraak en literatuur in beginsel kan worden toegepast op alle ruilverkavelingen in
87. Zie M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 42.
88. Wet van 11 augustus 1978, houdende bijzondere bepalingen eigen aan het Vlaamse Gewest, B.S. 22 
september 1978. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 32, alsmede M. 
Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 128.
89. Resp. de wet van 9 februari 1995 tot wijziging van de hypotheekwet van 16 december 1851 (B.S. 18 
maart 1995), het decreet van 19 juli 2002 houdende wijziging van het decreet van 21 oktober 1997 
betreffende het natuurbehoud en het natuurlijk milieu, van het bosdecreet van 13 juni 1990, van het 
decreet van 16 april 1996 betreffende de landschapszorg, van het decreet van 21 december 1988 
houdende oprichting van de Vlaamse Landmaatschappij (B.S. 19 september 2002), het decreet van 
16 juni 2006 betreffende het oprichten van de Vlaamse Grondenbank en houdende wijziging van 
diverse bepalingen (B.S. 9 februari 2007), het decreet van 25 mei 2007 houdende de harmonisering 
van de procedures van voorkooprechten (B.S. 24 juli 2007), het decreet van 20 april 2012 houdende 
diverse bepalingen inzake leefmilieu en natuur (B.S. 22 mei 2012) en ten slotte het decreet van 1 
maart 2013 houdende diverse bepalingen inzake leefmilieu, natuur en ruimtelijke ordening (B.S. 15 
april 2013). Bron: http://www.vlm.be/algemeen/Regelgeving/Ruilverkaveling/Wetten/Pages/default. 
aspx, datum inzage 31 december 2013.
90. In het Waalse Gewest werd de Wet van 22 juli 1970 tot op heden nog niet gewijzigd o f aangevuld.
91. Aldus brochure ‘Landinrichting als instrument, een (be)Ieefbaar platteland als doel’, p. 7. Bereikbaar 
via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/06brochu- 
reLI.pdf, datum inzage 31 december 2013.
92. Zie voor actuele cijfers de brochure ‘Landinrichting als instrument, een (be)leefbaar platteland als 
doel’, p. 31 e.v. Bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/ 
landinrichting/06brochureLI.pdf, datum inzage 31 december 2013.
93. Ontleend aan: brochure ‘Landinrichting als instrument, een (be)leefbaar platteland als doel’, p. 7. 
Bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCollectionDocuments/Publicaties/projecten/landinrichting/ 
06brochureLI.pdf, datum inzage 31 december 2013. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de 
procedure van deze ‘ruilverkaveling-nieuwe-stijl’ M. Heyerick, 'Juridische aspecten van de ruil­
verkaveling (1)’, p. 125-143, M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (2)’, in: 
Tijdschrift Agrarisch recht 1982, p. 206-230, alsmede M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de 
ruilverkaveling (3)’, in: Tijdschrift Agrarisch recht 1983, p. 44-59
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België.94 Op het gebied van de rechtspraak is van belang te vermelden dat op grond 
van artikel 591 sub 11 van het Gerechtelijk Wetboek95 de vrederechter bevoegd is, 
ongeacht het bedrag van de vordering, kennis te nemen van geschillen inzake 
ruilverkavelingen van landeigendommen 96 doch enkel ten aanzien van die geschillen 
die uitdrukkelijk worden opgesomd in de wet van 22 juli 1970.97
C  HUIDIGE REGELING IN CIVIUBUS
‘Het ruilverkavelingsrecht, zoals de onteigeningswetgeving en de wetgeving op de stedebouw en ruimte­
lijke ordening, behoort deels tot het administratief recht (zie de juridische aard van het ruilverkavelings- 
comité, het verplichtend karakter, het doel van de ruilverkaveling en de te volgen procedure), deels tot het 
burgerlijk recht’9*
Ook de Belgische ruilverkaveling in al haar verschijningsvormen is derhalve (mede) 
geworteld in het civiele recht, net als in Nederland het geval is.99 Het is dan ook niet 
verwonderlijk dat de nadere civielrechtelijke bespreking van de ‘Belgische kavelruil’ 
start bij het Belgisch Burgerlijk Wetboek.100
1. Eigendomsoverdracht, koop en ruil volgens het BBW
Het Belgische Burgerlijk Wetboek, dat, zoals gezien, bijna letterlijk ontleend is aan de 
Code Civil van Napoleon,101 bestaat uit drie boeken:
-  Boek I, Personen. Dit boek handelt over de burgerlijke rechten, de burgerlijke stand, 
woonplaats, afwezigheid, huwelijk, echtscheiding, scheiding van tafel en bed, 
afstamming, adoptie, ouderlijk gezag, minderjarigheid, meerderjarigheid, voorlopig 
bewind, voogdij en pleegvoogdij;
-  Boek II, Goederen en verschillende beperkingen van eigendom. Dit boek definieert 
het belangrijke onderscheid tussen onroerende en roerende goederen. Het om­
schrijft ook de zogenaamde zakelijke rechten als eigendom, vruchtgebruik en 
erfdienstbaarheden;102
-  Boek III, Op welke wijze eigendom verkregen wordt. Dit boek gaat over erfenissen 
en testamenten, over contracten en verbintenissen in het algemeen (daaronder ook 
de plicht tot schadevergoeding ingeval van een onrechtmatige daad en de huwe- 
lijksvermogensstelsels), over bijzondere overeenkomsten, zoals koop, ruil, huur,
94. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 2, alsmede LP.J. Mertens, 
'Landinrichting in België, Duitsland en Nederland’, p. 274.
95. Wet van 10 oktober 1967, B.S. 31 oktober 1967.
96. Hof van Cassatie 26 februari 1982, N-19820226-8.
97. Hof van Cassatie 13 juni 2013, C10.0064.F.
98. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 47. In gelijke zin: M. Heyerick, ‘Juridische 
aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 133.
99. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.2.a.
100. Wet van 21 maart 1804, BS. 3 september 1807. Hierna tevens: BBW.
101. B.W.M. Nieskens-lsphording, Overdracht/Übertragung, p. 34.
102. De erfpacht en het recht van opstal worden nog geregeld door twee wetten van 10 januari 1824, uit 
de tijd van het Verenigd Koninkrijk der Nederlanden, die nog altijd onveranderd geldig zijn.
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aanneming, lening, bewaargeving, sekwester, lijfrente en lastgeving, over concrete 
overeenkomsten, zoals borg, dading o f transactie en pand en verder over de regels 
van de verjaring.
Voorts bestaan nog enkele afzonderlijk genummerde titels binnen het BBW, onder meer 
betreffende de Woninghuurwet,103 Pachtwet,104 Handelshuurwet105 en Hypotheek- 
wet.106
De overdracht is geregeld in het derde boek. Opvallend is dat, waar de Nederlandse 
wetgever met betrekking tot de overdracht gekozen heeft voor het oude Romeins- 
rechtelijke systeem, waarbij voor een rechtsgeldige overdracht een leveringshandeling 
vereist is,107 het BBW, in navolging van het Franse recht, aan de wilsovereenstemming 
tussen partijen goederenrechtelijk effect toekent. De obligatoire overeenkomst is 
tevens goederenrechtelijke overeenkomst. Een separate leveringsformaliteit is der­
halve voor de Belgen niet vereist: verkopen is vervreemden.108
Artikel 711 BBW verwoordt het als volgt:
‘Eigendom van goederen wordt verkregen en gaat over door erfopvolging, door schenking onder de 
levenden of hij testament, en uit kracht van verbintenissen.’
Voor de koop is Boek 3, titel VI109 van belang. Het centrale artikel, waarin het motto 
‘verkopen is vervreemden’ op prachtige wijze tot uitdrukking komt, is artikel 1583 BBW:
‘Hij (de koop, ]R) is tussen partijen voltrokken, en de koper verkrijgt van rechtswege de eigendom ten 
aanzien van de verkoper, zodra er overeenkomst is omtrent de zaak en de prijs, hoewel de zaak nog niet 
geleverd en de prijs nog niet betaald is.'
‘Leveren’ heeft, net als het Franse ‘livrer’, een feitelijke betekenis en moet gelezen 
worden als afleveren casu quo overhandigen.110
Uit het voorgaande blijkt tevens dat een geldige titel in België wel vereist is, evenals in 
Nederland het geval is. Ingeval van een nietige titel komt de overdracht niet tot stand.111 
De Belgische titel verschilt echter inhoudelijk van zijn Nederlandse evenknie.112 Voorts is
103. Wet van 20 februari 1991, B.S. 22 februari 1991.
104. Wet van 4 november 1969, B.S. 25 november 1969.
105. Wet van 30 april 1951, B.S. 10 mei 1951.
106. Wet van 16 december 1851, B.S. 2 januari 1852.
107. Vgl. J.H.A. Lokin, Prota, nr. 26, alsmede grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.4.b. In Grenz­
übergangsstelle 3A, onderdeel C l zagen wij dat ook de Duitsers een leveringshandeling noodza­
kelijk achten.
108. Aldus B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 34.
109. Artt. 1582-1701 BBW.
110. B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, p. 34.
111. Ook in Nederland geldt dit causale stelsel, terwijl in Duitsland, zoals bleek uit Grenzübergangsstelle 
3A, onderdeel Cl, het Abstraktionsprinzip van kracht is.
112. Ik volsta op dit punt met een verwijzing naar B.W.M. Nieskens-Isphording, Overdracht/Übertragung, 
p. 35.
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ook de beschikkingsbevoegdheid een vereiste om in België van een rechtsgeldige over­
dracht te kunnen spreken.
De ruil wordt aangetroffen in titel VII113 en is, zowel letterlijk als figuurlijk, als 
civielrechtelijke ‘buurman’ van de koop te beschouwen. De synergie met de Neder­
landse en de Duitse regeling van de ruil, respectievelijk de Tausch,114 wordt duidelijk 
wanneer het eerste en laatste artikel uit deze titel worden geciteerd:
Artikel 1702: ‘Ruil is een contract waarbij de partijen aan elkaar een zaak in de plaats van 
een andere zaak geven.'
Artikel 1707: ‘De overige regels die omtrent het koopcontract zijn voorgeschreven, zijn 
mede van toepassing op het ruilcontract.’
Wij zien hier onder meer het wederkerigheidsvereiste terug. Ook zien wij, wederom, 
de gelijkschakeling met de koop, een volgende bevestiging dat de ruil dient te worden 
gezien als species van het genus koop.115
Als afsluiting van dit ‘bliksembezoek’ aan het BBW nog enige woorden over het 
Belgische kadaster.116
In België is sprake van een negatief stelsel van publicatie.117 Dit is niet verwonderlijk, 
aangezien het Belgische kadaster is afgeleid van het Franse kadaster, ten aanzien 
waarvan eveneens een negatief stelsel geldt. De eigendomsoverdracht van onroerend 
goed komt, zoals gezien, derhalve reeds tot stand door de obligatoire overeenkomst tot 
eigendomsoverdracht. Een levering, gevolgd door inschrijving in het kadaster, is 
daarom niet vereist. Om de eigendomsoverdracht aan derden te goeder trouw tegen 
te kunnen werpen, is inschrijving van een authentieke akte in de openbare registers 
wél vereist. Derden kunnen en mogen echter niet op de juistheid van hetgeen is 
gepubliceerd vertrouwen.118
Het Belgische kadaster heeft dan ook primair een taak op het gebied van verschaffing 
van informatie aan de fiscus, benodigd voor de heffing van de grondbelasting. 
Hetzelfde zagen wij bij het Duitse Kataster.119
Met deze civielrechtelijke basiskennis in de rugzak, stappen wij thans over naar de 
huidige regeling van de Belgische vrijwillige ruilverkaveling: de ruilverkaveling in der 
minne.
113. Artt. 1702-1707 BBW.
114. Grenspost 1, hfdst II, onderdeel C3, resp. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel Cl.
115. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel G3.f.
116. Het Belgische kadaster is een dienst van de Federale Overheidsdienst Financiën. Zie nader http:// 
www.kadaster.be/Kadaster, datum inzage 31 december 2013.
117. H.j. Rijtma, Het Kadaster, p. 118 en 128 e.v.
118. Aldus H.J. Rijtma, Het Kadaster, p. 119. Zie tevens P. de Haan, Kadaster en agrarisch recht, p. 10 e.v.
119. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel Cl.
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2. Het Belgische ‘keuzemenu’: twee vormen van ruilverkaveling in der 
minne
Na een ongelukkige start in 1949,120 trad op 10 januari 1978 de wet houdende bijzondere 
maatregelen inzake ruilverkaveling van landeigendommen in der minne121 in werking. 
De zo vurig gewenste en noodzakelijke vervanging van de wet van 4 mei 1949 was 
daarmee, bijna 30 jaar later, een feit De ruilverkaveling in der minne heeft als doel om 
voor een kleine oppervlakte en tussen een gering aantal personen een ruilverkaveling tot 
stand te brengen, daar waar de toepassing van een ruilverkaveling uit kracht van de wet 
zich niet opdringt.122 Artikel 2 van de wet formuleert het doel als volgt:
‘De ruilverkaveling van landeigendommen in der minne beoogt de vervanging van het aantal vroegere 
kavels door een kleiner aantal nieuwe kavels; deze laatste moeten zoveel mogelijk aaneensluitend en 
regelmatig zijn en een eigen uitweg hebben.'
Wij ontwaren hier een interessante parallel richting de Beschikking Kavelruil uit 1972, 
besproken in grenspost 1, hoofdstuk I, onderdeel F.6. Aldaar werd geconstateerd dat de 
Beschikking vooral zag op kleinere projecten van administratieve aard, met een gering 
aantal deelnemers en gericht op ruiling en vergroting van percelen, eventueel in 
samenhang met bedrijfsbeëindiging. De gelijkenis met het doel van de nieuwe 
ruilverkaveling in der minne is treffend.
De wet voorziet, zoals in onderdeel B.2 reeds besproken, in twee vormen van 
ruilverkaveling in der minne, te weten:
1. vrijwillige ruilverkaveling, opgenomen in hoofdstuk II, artikelen 9-22 van de wet;
2. ruilverkaveling bij overeenkomst, opgenomen in hoofdstuk III, artikelen 23-43 van 
de wet.
Het bestaan van deze beide vormen van vrijwillige ruilverkaveling doet sterk denken 
aan de periode van 1971 tot 1977, toen de Nederlandse ruilverkavelingswetgeving de 
facto bestond uit twee verschillende vormen van vrijwillige ruilverkaveling: de in de 
wet opgenomen ruilverkaveling bij overeenkomst en de bij Beschikking geïntrodu­
ceerde kavelruil.123
Voor beide vormen van ruilverkaveling in der minne geeft de wet in een inleidend 
hoofdstuk, de artikelen 1 tot en met 8, enkele algemene bepalingen, die in dit 
onderdeel besproken zullen worden. Daarna volgen, ieder in een eigen hoofdstuk, de 
vrijwillige ruilverkaveling en de ruilverkaveling bij overeenkomst, hierna in onderde­
len C.3 respectievelijk C.4 te bespreken, alsmede een hoofdstuk met daarin enkele
120. Vgl. onderdeel B.2. hiervoor.
121. B.S. 30 november 1978.
122. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 169. De schrijver merkt overigens op 
dat in sommige streken een ruilverkaveling in der minne de enige mogelijkheid is om het agrarisch 
gebied te kunnen herstructureren.
123. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.7.
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gemeenschappelijke bepalingen, die zowel op de vrijwillige ruilverkaveling als op de 
ruilverkaveling bij overeenkomst van toepassing zijn (hoofdstuk IV, artikelen 47 tot en 
met 60). Deze gemeenschappelijke bepalingen zullen hierna in onderdeel C.5 worden 
behandeld.
Wij starten met de inleidende artikelen 1 tot en met 8. Artikel 2 van de wet spreekt 
over een ‘kavel’. Met dit begrip ‘kavel’ is primair gedoeld op gronden. Kavels waarop 
agrarische bedrijfsgebouwen staan die aanhorigheden van de hoeve vormen, zijn 
echter niet uitgesloten van de ruilverkaveling in der minne.124 Het begrip ‘kavel’ 
komt daarmee inhoudelijk overeen met het begrip ‘landeigendom' uit de artikelen 4 en 
5 van de wet van 4 mei 1949.125
De vrijwillige ruilverkaveling en de ruilverkaveling bij overeenkomst zijn voorts slechts 
van toepassing op de landeigendommen die krachtens een voorontwerp o f een 
ontwerp-gewestplan o f krachtens een gewestplan gelegen zijn in een landelijk-, 
agrarisch-, bos- of groengebied,126 of, mits een gunstig en voorafgaand advies van 
de minister van Financiën is verkregen, een woongebied met een landelijk karakter, zo 
blijkt uit artikel 3 van de wet.127
Artikel 4 bepaalt dat, telkens wanneer de wet over ‘Minister’ spreekt, hiermee de 
Minister wordt bedoeld die ter zake van de ruilverkaveling in der minne bevoegd is. 
Sinds de Wet op de voorlopige gewestvorming van 1 augustus 1974128 behoort de 
ruilverkaveling tot de gewestelijke aangelegenheden. De bevoegde Minister is derhalve 
de betrokken Gemeenschapsminister.129
Voor de uitvoering van beide vormen van ruilverkaveling in der minne wordt, zo 
vermeldt artikel 5, voor elke provincie binnen het Gewest Vlaanderen een provinciaal 
comité opgericht, waarvan de leden voor een periode van vijf jaar door de Execu­
tieve130 benoemd worden. De diverse provinciale comités zijn dus permanente 
organen. Dit in tegenstelling tot de ruilverkavelingscomités, die worden opgericht 
overeenkomstig de wet van 22 juli 1970. Deze comités worden voor één bepaald 
ruilverkavelingsproject ingesteld.131 Het provinciaal comité heeft rechtspersoonlijk­
heid132 en adviseert en beslist over alles wat met de uitvoering van de ruilverkaveling 
in der minne te maken heeft, zo blijkt uit artikel 6 van de wet. De Vlaamse Landmaat­
schappij staat, althans voor het Vlaamse Gewest, het provinciaal comité bij en verleent
124. Zie ParL St. Senaat, BJZ. 1977,15 februari 1977, nr. 376/2, p. 7. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling 
van Landeigendommen, p. 172.
125. Zie onderdeel B.2 hiervoor, alsmede A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 126.
126. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 25 definieert groengebieden als gebieden 
die bestemd zijn voor het behoud, de bescherming en het herstel van het natuurlijk milieu.
127. Zie ParL St Senaat, B.Z. 1977, 5 juli 1977, nr. 51 /2, p. 2. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van 
Landeigendommen, p. 172.
128. Zie onderdeel A hiervoor.
129. Zie M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 42.
130. Vgl. n t 81.
131. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 42.
132. Zie tevens M. Heyerick, ‘De Juridische Aard van het Ruilverkavelingscomité’, in: T.B.P. 1977, p. 45 e.v.
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haar medewerking aan het opmaken van de diverse door de wet vereiste stukken 
(akten en verklaringen). Artikel 7 van de wet bepaalt in dit kader dat het provinciaal 
comité zich voor de uitvoering van de verrichtingen bij de ruilverkaveling in der minne 
mag laten bijstaan hetzij door de VLM, hetzij door ieder ander door de Minister hiertoe 
erkende natuurlijke- of rechtspersoon.
3. Vrijwillige ruilverkaveling
De vrijwillige ruilverkaveling is de ruilverkaveling van landeigendommen die wordt 
aangevraagd door alle belanghebbende eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers die 
de voordelen van de wet wensen te genieten en die een reeds door hen vastgesteld 
herverkavelingsplan en een voorafgaande overeenkomst (voorontwerp) betreffende de 
uit te voeren werken en omtrent de verdeling van de kosten die niet door de openbare 
overheden worden gedragen aan de Minister overleggen.133 Het zijn partijen zelf die 
het initiatief nemen en afspraken maken over de inhoud en uitvoering van de 
herverkaveling. Dit in tegenstelling tot de hierna in onderdeel 4 te bespreken ruil­
verkaveling bij overeenkomst, alwaar de vaststelling van het herverkavelingsplan niet 
een taak van de deelnemers, maar van de overheid is.
De procedure betreffende de vrijwillige ruilverkaveling vangt volgens artikel 9 van de 
wet aan met een verzoek, dat gericht is aan de bevoegde Minister. Het verzoek dient te 
worden ingediend door ten minste één eigenaar, vruchtgebruiker of gebruiker van elk 
van de betrokken kavels, waarbij in totaal minimaal drie (waar hebben we dit eerder 
gezien?) belanghebbende eigenaars, vruchtgebruikers of gebruikers het verzoek on­
dertekend moeten hebben. Het verzoek geeft onder meer aan om welke kavels het gaat 
en wie de eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers zijn. Ook bevat het verzoek een 
schets van de herverkaveling134 en, indien aan de orde, een beknopte beschrijving van 
de uit te voeren werken.135
Het minimum van drie belanghebbende eigenaars, vruchtgebruikers of gebruikers is 
een breuk met de regeling van de vrijwillige ruilverkaveling op grond van de wet van 4 
mei 1949.136 Aldaar was immers, conform artikel 1 van de wet, een minimum van twee 
eigenaars voldoende.137 Zou de Nederlandse kavelruil een inspiratiebron zijn geweest 
voor de Belgische wetgever? De literatuur en parlementaire geschiedenis zwijgen op 
dit punt.
De volgende stap in de procedure is beschreven in artikel 10 van de wet: de Minister 
gaat over tot een onderzoek naar het nut van de ruilverkaveling. Binnen zes maanden 
na ontvangst van het verzoek deelt hij de uitkomst van dit onderzoek mee aan de 
belanghebbenden. Wanneer de Minister de ruilverkaveling nuttig acht, voegt hij bij
133. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 171.
134. Uiteraard niet te verwarren met het Nederlandse landinrichtingsinstrument herverkaveling.
135. Art 9 lid 1 t/m 4.
136. Vgl. onderdeel B.2 hiervoor.
137. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 126.
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zijn beslissing ter informatie het goedgekeurde voorontwerp van herverkaveling,138 
een voorstel tot de wijze van verdeling van de kosten over de gezamenlijke eigenaars, 
vruchtgebruikers en gebruikers en de diverse openbare overheden139 en, in een 
voorkomend geval, een beknopte beschrijving van de uit te voeren werken alsmede 
een raming van de kosten daarvan.140
Binnen vijf maanden na de verzending van deze ministeriële mededeling zenden alle 
betrokken eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers gezamenlijk een aangetekend 
verzoekschrift aan de Minister, aldus artikel 11 van de wet. In dit verzoekschrift wordt 
de Minister gevraagd om ‘tussenkomst in de verwezenlijking van de door hen gewenste 
vrijwillige ruilverkaveling,’141 Bij dit verzoekschrift wordt een kavelplan gevoegd.142 Het 
kavelplan is een plan waarop, met betrekking tot elke kavel, volgens de kadastrale 
gegevens de volgende zaken zijn vermeld: de naam en het adres van de eigenaar en 
van de vruchtgebruiker, de oppervlakte van de kavel en, volgens de gegevens verstrekt 
door de eigenaar, vruchtgebruiker of verpachter, de naam en het adres van de 
gebruiker(s) met oppervlakte van de uitgebate oppervlakten. Het kavelplan is in zekere 
zin te vergelijken met de Nederlandse lijst van rechthebbenden ex artikel 49 en 50 
WILG. Ingeval er in het kader van de vrijwillige ruilverkaveling (cultuurtechnische) 
werken worden uitgevoerd, wordt aan het kavelplan een beknopte beschrijving van 
deze werken toegevoegd, met daarbij een raming van de kosten die gepaard gaan met 
de uitvoering van deze werken en een verdeling van deze kosten over de diverse bij de 
ruilverkaveling betrokken partijen.143 Lijsten waarop eventuele vergoedingen wegens 
over- o f onderbedeling vermeld staan dienen, indien aan de orde, ook bij het 
verzoekschrift te worden gevoegd.144
Artikel 11 lid 2 van de wet bepaalt dat naast dit kavelplan ook een herverkavelingsplan, 
een akkoord betreffende de uit te voeren werken en een kostenverdeling aan het 
verzoekschrift worden toegevoegd. Het herverkavelingsplan is een plan waarin men 
aangeeft welke percelen geruild worden en welke percelen daarvoor in de plaats 
ontvangen worden en is in beginsel vergelijkbaar met het Nederlandse plan van 
toedeling ex artikel 51 WILG.
Het verzoekschrift is, voor onbepaalde tijd, bindend voor de belanghebbenden en hun 
rechtsopvolgers casu quo rechtverkrijgenden, zo bepaalt artikel 12, zulks behoudens 
opzegging ( ‘verzaking’) door de ondertekenaars ervan (welke ‘verzaking’ schriftelijk bij 
aangetekende brief aan de Minister dient te geschieden) ten vroegste zes maanden na 
de verzending ervan en uiterlijk de dag voordat de Executieve besluit tot de vrijwillige 
ruilverkaveling. Deze in artikel 12 neergelegde juridische binding aan het verzoek­
schrift voor belanghebbenden en hun rechtsopvolgers doet sterk denken aan de in
138. A rt 10 lid 1 van de w et
139. Art. 10 lid 3 van de w et
140. Art. 10 lid 2 van de wet.
141. Aldus art. 11 van de wet.
142. Art. 11 lid 1.
143. Art. 11 lid 3. Zie ook M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 47.
144. Art. 11 lid 4.
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Nederland geldende ‘zakelijke werking’ van de kavelruilovereenkomst, zoals beschre­
ven in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel B.4.b.
De volgende stap in de procedure wordt gezet door de Executieve: deze beslist dat zal 
worden overgegaan tot de ruilverkaveling met betrekking tot de onroerende zaken 
zoals aangeduid op het kavelplan, dat alsdan officieel vastgesteld wordt.145 De 
uitvoering van de ruilverkaveling bij overeenkomst wordt door de Executieve toever­
trouwd aan het provinciaal comité. Ook het besluit van de Executieve is bindend voor 
de ondertekenaars van het verzoekschrift en hun rechtsopvolgers, behoudens de in 
artikel 20 opgenomen mogelijkheid tot het instellen van een rechtsvordering. Van het 
besluit wordt melding gemaakt op de rand van de overschrijving van de laatste titel 
van eigendomsverkrijging van de bij de vrijwillige ruilverkaveling betrokken goede­
ren.146 Tevens worden de ondertekenaars van het verzoekschrift per aangetekende 
brief op de hoogte gebracht van het besluit, zo bepaalt artikel 15 van de wet.
Na deze handelingen van de Executieve komt het provinciaal comité in beeld. Artikelen 
16 en 17 van de wet schrijven voor dat het comité de in het verzoekschrift vermelde 
werken laat uitvoeren. Ook gaat het comité over tot afpaling van die kavels, waarvan 
de vorm of de oppervlakte door de vrijwillige ruilverkaveling gewijzigd wordt. Deze 
afpaling kan betwist worden door de eigenaren van de betreffende kavels en door 
eigenaren van aangrenzende (aanpalende) kavels. In dit geval lokt het provinciaal 
comité een gerechtelijke afpaling uit door de betrokken eigenaars voor de rechter te 
dagvaarden, een procedure vergelijkbaar met het Nederlandse ‘grensgeschil’ ex artikel 
5:47 BW, beschreven in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel B.3.e.
De volgende handeling van het comité is beschreven in artikel 18: het comité maakt de 
plannen en lijsten op die betrekking hebben op de herverkaveling.147 Deze plannen en 
lijsten worden gedurende vijftien dagen ter inzage gelegd ten kantore van het 
provinciaal comité of op een andere door het comité vast te stellen plaats. Van de 
terinzagelegging ontvangen alle eigenaars, vruchtgebruikers, gebruikers en beperkt 
gerechtigden schriftelijk bericht. Bezwaar tegen de plannen en lijsten staat open bij het 
comité. Artikel 19 bepaalt vervolgens dat, na ommekomst van de termijn van vijftien 
dagen, de plannen en lijsten definitief worden vastgesteld en ter kennis worden 
gegeven aan de eigenaars van de bezwaarde goederen en de houders van de zakelijke 
rechten. Iedere belanghebbende kan dan overeenkomstig artikel 20 de overdracht van 
de zakelijke rechten, zoals bepaald in de in artikel 19 vastgestelde stukken, in rechte 
betwisten. De overige elementen van de vrijwillige ruilverkaveling (de toewijzing in 
eigendom en gebruik, de oppervlakte van de kavels, de werken en de kostenverdeling) 
kunnen niet betwist worden: deze elementen zijn immers geregeld in een vooraf­
gaande overeenkomst tussen de verzoekers, waardoor er later geen enkele betwisting 
van deze elementen meer mogelijk is.
145. Aldus art. 14 van de w et
146. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 174.
147. Zie voor een nadere beschrijving van de diverse op te maken stukken de wettekst van art. 18.
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Na uitspraak van de rechter in eventuele ‘artikel 20 procedures’ en na het opmaken van 
de afrekening voor iedere belanghebbende door het provinciaal comité,148 wordt de 
akte van vrijwillige ruilverkaveling verleden door het comité tot aankoop van onroe­
rende goederen,149 die deze taak heeft gekregen van het provinciaal comité. Het 
(feitelijke) passeren van de akte geschiedt uiteindelijk door de notaris, die derhalve een 
(bij)rol aan het eind van het traject toebedeeld heeft gekregen. De rol van de Belgische 
notaris bij (beide vormen van) de ruilverkaveling in der minne is derhalve louter een 
administratieve of, oneerbiedig gezegd, een ‘stempelaarsrol’.
De akte bevat de vaststelling van alle rechten en verplichtingen van partijen, de data en 
voorwaarden van ingebruikneming van de nieuwe kavels, de rekeningen van iedere 
belanghebbende en de eventueel te betalen vergoedingen aan de Vlaamse Landbouw- 
maatschappij, aldus artikel 22 van de wet.
4. Ruilverkaveling bij overeenkomst
De ruilverkaveling bij overeenkomst is de ruilverkaveling van landeigendommen 
waarbij de belanghebbende eigenaars, vruchtgebruikers en gebruikers die het voordeel 
van de wet wensen te genieten, de bevoegde Minister gelasten zelf de meest gunstige 
oplossing te kiezen en zich door het in te dienen verzoekschrift ertoe verbinden de 
beslissingen van het ruilverkavelingscomité te eerbiedigen.130
Het grote verschil met de in onderdeel 3 behandelde vrijwillige ruilverkaveling is dat 
de betrokkenen bij een ruilverkaveling bij overeenkomst geen overeenstemming 
hoeven te bereiken over de herverkaveling: het herverkavelingsplan wordt opgemaakt 
en uitgewerkt door de bevoegde Minister.151 Ook het kavelplan wordt door de Minister 
gemaakt De betrokkenen hoeven alleen een overeenkomst te sluiten waarin staat dat 
er een ruilverkaveling bij overeenkomst zal plaatsvinden. Verder dienen in de over­
eenkomst de bij de ruilverkaveling uit te voeren werken te worden vastgelegd.152
De ruilverkaveling bij overeenkomst is, door de sterke invloed van de overheid, te 
beschouwen als een ‘mengvorm’, zwevend tussen een wettelijke en vrijwillige ruil­
verkaveling. Het vertrekpunt is weliswaar volledig vrijwillig, maar de ambtelijke 
voorbereiding en begeleiding neemt een belangrijke plaats in binnen het ruilverkave- 
lingsproces. In deze zin beschouwd is de Belgische ruilverkaveling bij overeenkomst
148. Aldus art. 21 van de w et
149. Vergelijkbaar met het Nederlandse Bureau Beheer Landbouwgronden (BBL), waarover o.a. grenspost 
1, hfdst II, onderdeel A.3.b. Sinds 16 juni 2006 is het comité omgedoopt tot Vlaamse Grondenbank. 
Zie http://www.vlm.be/landtuinbouwers/vlaamsegrondenbank/Pages/defaultaspx, datum inzage 
28 januari 2014.
150. Dit is eveneens de definitie zoals gegeven door M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, 
p. 171.
151. De Minister heeft deze taak gedelegeerd aan het provinciaal comité.
152. Zie tevens PorL St Senaat, B.Z. 1977, 15 februari 1977, nr. 376/2, p. 5, alsmede M. Heyerick, 
Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 172.
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goed te vergelijken met de oorspronkelijke vormgeving van de kavelruil eindjaren ‘70, 
alwaar de overheidsinvloed duidelijk aanwezig was.153
De administratieve procedure voor de indiening en de behandeling van het verzoek­
schrift is nagenoeg gelijk aan de procedure bij de vrijwillige ruilverkaveling. Toch zijn 
er kleine verschillen, zo blijkt uit onder meer de artikelen 23 tot en met 25 van de wet. 
Bij de indiening van het verzoekschrift wordt uiteraard geen herverkavelingsplan 
gevoegd, omdat dit plan wordt uitgewerkt door het provinciaal comité. Bij het 
verzoekschrift moet wel een akkoord worden gevoegd omtrent de uit te voeren 
werken.154 Ook moet er een lijst worden gemaakt, waarop de verdeling staat van de 
lasten die niet door de openbare overheden worden gedragen.155 Het onderzoek naar 
het nut van de ruilverkaveling bij overeenkomst wordt gedaan door de bevoegde 
Minister of, op verzoek van deze Minister, door de Vlaamse Landbouwmaatschappij.156
Wanneer de Minister van oordeel is dat de voorgestelde ruilverkaveling bij overeen­
komst nuttig is, dan legt hij het kavelplan van het te verkavelen blok vast. De 
Executieve beslist vervolgens dat zal worden overgegaan tot de ruilverkaveling met 
betrekking tot de onroerende zaken zoals aangeduid op het kavelplan, gemaakt door 
de Minister. De uitvoering van de ruilverkaveling bij overeenkomst wordt vervolgens 
door de Executieve toevertrouwd aan het betreffende provinciaal comité, net zoals bij 
de vrijwillige ruilverkaveling het geval is.157
Het comité gaat vervolgens, indien nodig, over tot de gehele of gedeeltelijke afpaling 
van de blokgrens.158 Daarna stelt het comité de inbreng vast, classificeert ze de 
gronden,159 stelt ze het herverkavelingsplan vast en legt ze de kostenverdeling en de 
voorwaarden en data van ingebruikname van de kavels vast. Deze handelingen, die 
beschreven zijn in de artikelen 29 tot en met 34 en 36 tot en met 39 van de wet, zijn 
gelijkluidend aan de bepalingen over deze onderwerpen uit de wet van 22 juli 1970. 
Ten slotte bepaalt artikel 35 dat, daar waar als gevolg van de ruilverkaveling bij 
overeenkomst gronden op een andere verpachter of pachter zijn overgegaan, aange­
knoopt wordt bij de wet van 22 juli 1970, die in artikel 51 lid 2 juncto artikel 31 een 
regeling voor deze problematiek geeft. Deze regeling komt er in het kort op neer dat de 
pacht in principe ongewijzigd overgaat op de nieuwe kavel, tenzij er wijzigingen 
moeten worden aangebracht. In dat geval dient er door tussenkomst van het comité en, 
indien nodig, door de rechter, een nieuwe pachtverhouding te worden aangegaan.
153. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen F3, F.6 en F.7.
154. Zo blijkt uit art. 25 lid 2 van de wet.
155. Art. 25 lid 2.
156. A rt 24.
157. Artt 26 en 27.
158. Art. 28. Zie tevens M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)’, p. 136-137.
159. A rt 69 van de wet van 22 juli 1970 leert dat hieronder moet worden verstaan het bepalen van de 
cultuur- en bedrijfswaarde van elke kavel. Zie voor een nadere uitleg van deze beide waardebe­
grippen, die het bestek van dit onderzoek te buiten gaat, M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van de 
ruilverkaveling (1)’, p. 138.
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De artikelen 40 en 41 betreffen de administratieve procedure van onderzoek naar de 
bezwaren tegen de ruilverkaveling bij overeenkomst en de behandeling van geschillen 
voor de rechter. In vergelijking tot hetgeen daarover is geregeld in de wet van 22 juli 
1970, is er bij de ruilverkaveling bij overeenkomst sprake van een aanmerkelijke 
vereenvoudiging, Zo voorziet artikel 40 in één en dezelfde kennisgeving voor diverse 
handelingen met betrekking tot de ruilverkaveling, zoals voor de inbreng, de herver­
kaveling en de overdracht van de zakelijke rechten. Ook groepeert artikel 41 de 
vorderingen voor de rechter, zodat diverse vorderingen aanhangig kunnen worden 
gemaakt in één procedure. De artikelen 42 en 43 betreffen bepalingen inzake het 
opmaken van de afrekening (artikel 42) en het verlijden van de akte van ruilverkave­
ling bij overeenkomst (artikel 43). Deze bepalingen spreken voor zich.
Navraag bij de VLM160 leerde dat de ruilverkaveling bij overeenkomst een slapend 
bestaan leidt: zij is in haar historie slechts eenmaal toegepast: vanaf 8 november 1979 
(de datum van het Koninklijk Besluit waarin besloten werd tot instelling van het 
Provinciaal Comité) tot 15 juni 1983 (de datum waarop de ruilverkavelingsakte werd 
gepasseerd) vond het project ‘Kerkom-Aalst’ plaats.161 Dit eerste project blijkt tevens 
het tot op heden enige project te zijn.
Het is niet bekend waarom de ruilverkaveling bij overeenkomst zo weinig populariteit 
geniet. Wellicht is de sterke inmenging van de overheid een verklaring voor de 
'weerstand’ tegen dit landinrichtingsinstrument. Vrijwilligheid en (overmatige) over­
heidsinvloed gaan dikwijls niet goed samen162
5. Gemeenschappelijke bepalingen
De behandeling van de ruilverkaveling in der minne wordt, zoals aangekondigd, 
afgesloten met een bespreking van enkele interessante elementen uit hoofdstuk IV 
van de wet, dat de gemeenschappelijke, voor beide ‘sub-vormen’ van vrijwillige 
ruilverkaveling geldende bepalingen bevat.
Voor de uitvoering van (cultuurtechnische) werken bij de twee vormen van ruil­
verkaveling in der minne gelden de bepalingen uit de wet van 22 juli 1970.163 Dit 
betekent dat, wanneer men bij een ruilverkaveling in der minne wil overgaan tot de 
uitvoering van werken, het ruilverkavelingscomité het plan van de nieuwe wegen en 
afwateringen moet vaststellen. Dit plan gaat vervolgens ter goedkeuring naar de 
Executieve, die beslist o f het plan wordt uitgevoerd. Ook de andere werken van
160. Onder dankzegging aan de heer Ludwig de Loose.
161. Enkele cijfers: de totale oppervlakte van het blok bedroeg 60.14 ha, het aantal eigenaars 120, het 
aantal gebruikers 73 en het aantal kadastrale percelen 179.
162. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel C.3.
163. Met name artt 24 en 25 van deze wet. Zie hierover uitgebreid M. Heyerick, ‘Juridische aspecten van 
de ruilverkaveling (1)’, p. 133 e.v.
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openbaar nut164 kunnen enkel via het ruilverkavelingscomité (o f het provinciaal 
comité) tot stand komen. Dit in tegenstelling tot de werken van privaat nut: deze 
werken worden uitgevoerd met de instemming van de belanghebbende eigenaars, 
vruchtgebruikers en pachters. Van enige inmenging van de overheid is dan geen 
sprake.
Ingevolge artikel 27 van de wet van 22 juli 1970 kan het ruilverkavelingscomité op 
eigen gezag bepaalde erfdienstbaarheden vestigen of afschaffen tot nut van binnen het 
te verkavelen blok gelegen kavels. Bij de ruilverkaveling in der minne heeft het 
ruilverkavelingscomité (o f het provinciaal comité) deze bevoegdheid niet. Dit zou 
niet stroken met het vrijwillige karakter van deze vormen van ruilverkaveling.165 Toch 
heeft het comité de mogelijkheid om in de loop van het ruilverkavelingsproces aan de 
betrokken partijen voorstellen te doen met betrekking tot de opheffing of vestiging van 
erfdienstbaarheden. Indien de partijen een voorstel van het comité aanvaarden, wordt 
dit vastgelegd in een stuk, dat aan de ruilverkavelingsakte wordt gehecht. Ook is het 
comité bevoegd om met eigenaars van buiten het blok gelegen kavels overeenkomsten 
te sluiten met betrekking tot de opheffing of vestiging van erfdienstbaarheden, indien 
dit tot nut is van binnen het blok gelegen kavels.
Bij de ruilverkaveling uit kracht van de wet verkrijgt de Vlaamse Landmaatschappij van 
rechtswege een hypotheek op goederen van de eigenaar of vruchtgebruiker, indien die 
eigenaar o f vruchtgebruiker als gevolg van de ruilverkaveling een schuld heeft ge­
kregen aan de maatschappij.166 De maatschappij verkrijgt dus een zekerheidsrecht. Dit 
systeem geldt ook bij de ruilverkaveling in der minne,167 zij het dat de maatschappij 
daar nog een extra zekerheid verkrijgt. Deze zekerheid bestaat in een roerend voor­
recht dat gelijkgesteld wordt met het landbouwvoorrecht uit de wet van 15 april 
1884168 en betrekking heeft op alle goederen die dienen ter stoffering van de hoeve en 
op de oogst169 De aard en de waarde van die goederen moeten worden beschreven in 
de ruilverkavelingsakte. De datum van inschrijving van het voorrecht is bepalend voor 
de rang van het voorrecht.
Voor de subsidiëring van zowel de vrijwillige ruilverkaveling als de ruilverkaveling bij 
overeenkomst moet te rade worden gegaan bij de artikelen 54 en 55 van de wet. 
Artikel 54 bepaalt dat onder meer de uitvoeringskosten, de administratieve kosten van 
het provinciaal comité, de kosten van de ruilverkavelingskosten en de afpalingskosten
164. Denk hierbij aan herverkavelingswerken, grondverbeteringswerken, de werken voor water- en 
elektriciteitsvoorziening en de werken van landschapszorg en landinrichting. Zie tevens M. 
Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 71.
165. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 180 stelt enkel dat deze bevoegdheid niet 
bestaat bij de vrijwillige ruilverkaveling. Over de ruilverkaveling bij overeenkomst wordt niet 
gerept. Dit is vreemd, aangezien de schrijver op deze plaats in zijn boek de gemeenschappelijke 
bepalingen schetst; m.i. bestaat de bevoegdheid ook niet bij de ruilverkaveling bij overeenkomst.
166. Art. 45, § 2 van de wet van 22 juli 1970.
167. Art 51, § 1 van de wet.
168. Wet betreffende de landbouwleningen, B.S. 11 mei 1884. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van 
Landeigendommen, p. 181.
169. Aldus art 51, § 1 van de w e t Het roerende voorrecht vertoont, op hoofdlijnen, sterke gelijkenissen 
met het (Nederlandse) bodemrecht van de fiscus uit artikel 21 lid 2 van de Invorderingswet 1990.
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geheel voor rekening van de Staat komen. Daarnaast bepaalt de Minister de bijdrage 
van de Staat in de uitgaven voor de eventuele cultuurtechnische werken. Bedragen 
kleiner dan 20 euro worden niet uitbetaald, zo blijkt uit artikel 55 van de wet juncto 
artikel 1 van het Besluit van 11 januari 2002.170
Tot slot van dit onderdeel dient artikel 56 te worden besproken, luidend als volgt:
Ten gevolge van de ruilverkaveling treedt het geheel van de nieuwe kavels die aan een eigenaar worden 
toegewezen, in de plaats van het geheel van de vroegere kavels van die eigenaar.
Het vruchtgebruik dat slaat op het geheel van de vroegere kavels van een eigenaar, gaat over op het geheel 
van de nieuwe kavels van die eigenaar.
De voorrechten en hypotheken, de bevelen en beslagen en de onroerende vorderingen betreffende het 
geheel van de vroegere kavels van een eigenaar o f  van een vruchtgebruiker, gaan over op het geheel van de 
nieuwe kavels en op het aan die eigenaar o f vruchtgebruiker verschuldigde saldo.'
In dit artikel is de zaaksvervangingsregeling, naar voorbeeld van het Duitse ‘Surrogations- 
prinzip’ opgenomen.171 De nieuwe, toegedeelde kavel treedt werkelijk in de plaats van 
de oude, ingebrachte kavel, terwijl alle rechten op de kavels blijven bestaan. Elke 
verkrijger bij de ruilverkaveling wordt derhalve geacht steeds eigenaar te zijn geweest 
van de hem toebedeelde kavel.172 In Nederland is de zaaksvervanging op civielrechtelijk 
gebied afwezig, met uitzondering van de ‘overspringende’ hypotheken en beslagen uit 
artikel 60, leden 3 en 4 juncto artikel 82 lid 3 WILG.173 Mijns inziens dient het 
zaaksvervangingsprincipe ook voor de Nederlandse kavelruil als hoofdregel te geldea174
6. Bijvangst: notariële aansprakelijkheid en zaaksvervanging in België
Net als tijdens de reis door Duitsland het geval was,17S levert ook de Belgische excursie 
een ‘bijvangst’ op. Deze keer geen fiscale ‘toegift’ maar een civielrechtelijk ‘extraatje’. In 
tegenstelling tot de Duitse notaris die geheel van het vrijwillige ruilverkavelings- 
podium lijkt te zijn verdwenen176 is de Belgische notaris nog (enigszins) aanwezig, zij 
het enkel als administrateur. De notaris passeert, zoals hiervoor gezien, de door de
170. Besluit van de Vlaamse regering ter uitvoering van de artikelen 21, vierde lid, 42, vierde lid en 55, 
van de wet van 10 januari 1978 houdende bijzondere maatregelen inzake ruilverkaveling van 
landeigendommen in der minne. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 317 e.v. 
Zie voor de subsidiëring van de ruilverkaveling uit kracht van de wet B. VI. Reg. van 20 juli 1994 tot 
vaststelling van de bijdrage van het Vlaamse Gewest in de uitgave voor de werken uitgevoerd door 
de ruilverkavelingscomites, B.S. 2 september 1994, waarover G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk 
Bestuursrecht, p. 217. De integrale tekst van het besluit is te raadplegen via http://www.vlm.be/ 
SiteCollectionDocuments/Regelgeving/Ruilverkaveling/BVR%2020%20juli%201994%20-%20subsi- 
diëringsbesluitpdf, datum inzage 31 januari 2014.
171. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C2.
172. Zoals hierna in onderdeel C.6 zal worden besproken, geldt dit principe ook voor de ruilverkaveling 
uit kracht der wet. Zie tevens M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 180.
173. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.5.C.
174. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C5.d.
175. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel 0 3 .
176. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel E3.
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VLM opgemaakte akte. Dat aan zijn dienstverlening en ‘Belehrung’, net zoals in 
Nederland het geval is,177 niettemin hoge kwaliteitseisen gesteld mogen (en moeten) 
worden en van hem, ondanks voormelde bescheiden rol, gedegen inhoudelijke kennis 
omtrent de (rechtsgevolgen van) ruilverkaveling mag worden verwacht, blijkt uit een 
rechtszaak uit 2011.178
De casus luidde, kort samengevat en voor zover in dit kader van belang, als volgt: de 
notaris werd ingeschakeld bij een (latere) overdracht van onroerend goed dat (recent) 
betrokken is geweest in een ruilverkaveling (uit kracht van de wet). De vraag is of de 
notaris zijn onderzoeksplicht heeft verzaakt door gevestigde erfdienstbaarheden, die 
ten onrechte niet waren opgenomen in een (niet door hem gepasseerde) ruilverkave- 
lingsakte van 12 mei 2000, maar wel in de voorgaande titel (een akte uit 1959) niet te 
vermelden in de verkoopakte van 18 juni 2001.
Het woord is aan het Brusselse Hof van Beroep dat, in niet mis te verstane bewoor­
dingen, de notariële verantwoordelijkheden, in het bijzonder de onderzoeks- en 
inlichtingsplichten, nader concretiseert:
‘De koper heeft ( . . . )  recht op een volledige informatie vanwege de notaris en diens beroepsaansprakelijk- 
heid in dat verband dient beoordeeld te worden met redelijke criteria en met inachtneming van alle 
omstandigheden van het concrete geval. Kortom, de beroepsaansprakelijkheid van de notaris komt in het 
gedrang wanneer hij niet zorgvuldig heeft gehandeld volgens het criterium van de normaal zorgzame en 
omzichtige notaris geplaatst in dezelfde feitelijke concrete omstandigheden.
4.1.4 De voormelde wettelijke inlichtingsplicht van de notaris vereist dat de notaris zijn opzoeking - en 
onderzoeksplicht zorgvuldig vervult.
D it betekent in casu dat de notaris met de vereiste zorgvuldigheid de titels van eigendom van de verkoper(-s) 
dient op te zoeken en te onderzoeken.
Wanneer de notaris bewijst zijn onderzoeksplicht vervuld te hebben door het opvragen van de gebruike­
lijke stukken, treft hem in  beginsel geen fout. Wat deze beroepsplichten van de notaris betreft is het 
inderdaad zo dat niemand gehouden is tot het onmogelijke. De onderzoeksplicht van de notaris is immers 
een inspanningsverbintenis en geen resultaatsverbintenis. Maar van de notaris wordt wel verwacht dat hij 
als het ware “maatwerk"  aflevert.
4.1.5. ( . . . )
De notaris dient rekening te houden met de doelmatigheid van de akte die hij verlijdt. Hij moet er in 
beginsel voor zorgen dat ze uitwerking kan krijgen, niet alleen op juridisch gebied, maar ook in de feiten.
(. . . )
De notaris dient dus nauwgezet de titels van eigendom van de verkoper en de stukken van het dossiers te 
ontleden om de doelmatigheid van zijn akte te kunnen verzekeren.
177. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdeel C.6, alsmede hfdst. III, onderdeel E.3.
178. Hof van Beroep, Brussel 11 oktober 2011, N-20111011-2. Zie tevens G. van Hoorick, Handboek 
Ruimtelijk Bestuursrecht p. 223.
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4.1.6. ( . . . )
De notaris is ook aansprakelijk tegenover de kopers omdat hij hen niet inlichtte over de draagwijdte van de 
clausule in de ruilverkavelingsakte van het jaar 2000 inzake bestaande erfdienstbaarheden van waterlei­
ding. Hij had kennis moeten nemen van de integrale inhoud van de ruilverkavelingsakte en dus van de 
daar in vervatte duidelijke bedingen inzake de bestaande erfdienstbaarheden van waterleiding.'
4.1.7. Appellant houdt ten onrechte voor dat hij onmogelijk kon weten o f  er erfdienstbaarheden van 
waterleiding waren. Mede gelet op de door de notaris aangehaalde titels van de oorsprong van eigendom 
waaronder de ruilverkavelingsakte van 12 mei 2000 diende zijn aandacht gevestigd te zijn op mogelijke 
bestaande erfdienstbaarheden inzake waterleiding. De ontleding van deze ruilverkavelingsakte en van de 
erin vervatte bijzondere en verregaande bedingen inzake ondergrondse waterleiding hadden hem ertoe 
moeten aanzetten om in concreto na te gaan o f  erfdienstbaarheden van openbaar nut inzake waterleiding 
in deze toepassing zouden kunnen vinden.
D it alles geldt des te meer nu het perceel, onderdeel van deze recente ruilverkaveling, vrij onmiddellijk 
erna, als bouwgrond werd verkocht
De plannen van een ruilverkaveling ontslaan overigens de notaris niet van zijn onderzoeksverplichting 
naar de eigendomstitel van de verkoper bij verkoop van een perceel gelegen in de ruilverkaveling''179
Het bovenstaande behoeft weinig verduidelijking: de notaris dient, op straffe van 
(mogelijke) civielrechtelijke aansprakelijkheid, zijn onderzoeksplichten nauwgezet en 
‘op maat gesneden’ uit te voeren. Indien hij tijdens dit onderzoek een ruilverkave­
lingsakte op zijn pad aantreft, dient de notaris voldoende kennis te hebben om ook 
deze akte en de eventueel daaraan klevende onvolkomenheden te herkennen en te 
interpreteren.
De uitspraak is nog om een tweede reden interessant en maakt daarmee zijn status als 
‘bijvangst’ naar mijn mening volledig waar. Het Hof van Beroep verschaft namelijk in 
dezelfde uitspraak tevens inzicht in het leerstuk ‘zaaksvervanging’, dat in het kader 
van dit onderzoek meermaals zowel de civielrechtelijke als de fiscale revue passeerde. 
Het woord is wederom aan het Hof:
‘4.1.8. Gelet op de specifieke omstandigheden waarin de ruilverkaveling plaatsvond, erin bestaande dat het 
voormelde perceel nr. 556c aan dezelfde eigenaars verder ongewijzigd bleef toebehoren, vereiste de 
algemene zorgvuldigheidsplicht niet dat het Ruilverkavelingscomité Hoegaarden in de ruilverkavelingsakte 
ook alle bestaande erfdienstbaarheden en grondinnemingen met betrekking tot dit perceel zou vermelden.
Een ruilverkaveling gaat weliswaar gepaard met een subrogatie in de rechten en plichten met betrekking 
to t de erin betrokken percelen Maar in deze was er geen subrogatie van een derde in de rechten en 
plichten van een vroegere eigenaar gezien de eigenaars dezelfde bleven Het betwiste perceel van de 
consorten X. werd in de ruilverkaveling ingébracht en werd hen ongewijzigd terug toebedeeld. ( onderstre­
ping door m ijJR )
De onderzoeksverplichting van het Ruilverkavelingscomité is in een dergelijk geval zeer beperkt omdat er 
ju ist geen eigendomsoverdracht o f  ruil plaatsvindt
179. Hof van Beroep, Brussel 11 oktober 2011, N-20111011-2, r.o. 4.13 t/m 4.1.7.
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De bestaande eigenaars en dus ook de instrumenterende notaris mochten er bijgevolg niet op vertrouwen 
dat de nieuwe titel (= ruilverkavelingsakte) volledig en geactualiseerd zou zijn. De zogenaamde nieuwe 
titel veranderde immers niets aan de bestaande titels van de eigenaars die dezelfde bleven.'180
Het Hof stelt in het bovenstaande onder meer dat de ruilverkaveling, conform artikel 
42 van de wet van 22 juli 1970,181 weliswaar leidt tot subrogatie, ofwel (civielrechte­
lijke) zaaksvervanging casu quo ‘Surrogation’ met betrekking tot de betrokken per­
celen, maar dat dit fenomeen zich niet voordoet indien de eigenaars ongewijzigd 
blijven.182 Zonder een nieuwe eigenaar (derde) als verkrijger is zaaksvervanging, aldus 
het Hof, niet aan de orde.
Daarnaast dient gewezen te worden op artikel 38 van de wet, luidende:
‘De ruilverkavelingsakte geldt als titel voor de eigendom, de zakelijke rechten en de schuldvorderingen 
welke er door worden geregeld.'
Naast de hiervoor geconstateerde ‘zaaksvervangende werking’ van de ruilverkave­
lingsakte, gaat het credo ‘rien ne va plus’183 ten aanzien van deze akte ook in België 
op.184 Erfdienstbaarheden en overige zakelijke rechten die door het ruilverkavelings- 
comité niet op het herverkavelingsplan worden vermeld, worden als afgeschaft 
beschouwd. Uit het voorgaande blijkt tevens dat de leerstukken zaaksvervanging en 
titelzuivering elkaar niet per definitie hoeven te bijten en derhalve ook naast elkaar 
kunnen bestaan, zoals wij in grenspost 1, hoofdstuk 11, onderdeel C.3.c reeds zagen.185 
Of echter zover moet worden gegaan als de Belgen doen, door beide systemen parallel 
aan elkaar te incorporeren in het wettelijke systeem, acht ik te betwijfelen. Door een te 
grote rol van de zaaksvemieuwing kan de algehele rechtsvemieuwing in mijn opinie 
niet volledig tot wasdom komen.
180. Hof van Beroep, Brussel 11 oktober 2011, N-20111011-2, r.o. 4.1.8.
181. De letterlijke tekst van dit wetsartikel luidt als volgt: Ten gevolge van de ruilverkaveling treedt het 
geheel van de nieuwe kavels, die aan een eigenaar worden toegewezen, in de plaats van het geheel van 
de vroegere kavels van die eigenaar. Het vruchtgebruik, dat slaat op het geheel van de vroegere kavels 
van een eigenaar, gaat over op het geheel van de nieuwe kavels van die eigenaar. De voorrechten en 
hypotheken, de bevelen en beslagen, en de onroerende vorderingen betreffende het geheel van de 
vroegere kavels van een eigenaar o f  van een vruchtgebruiker gaan over op het geheel van de nieuwe 
kavels en op het aan die eigenaar o f  vruchtgebruiker verschuldigd saldo.' Zie tevens M. Heyerick, 
‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (2)’, p. 211 e.v.
182. In onderdeel C.5 zagen wij reeds dat dit systeem, op grond van art. 56 van de wet van 10 januari 
1978, ook geldt voor de beide vormen van ruilverkaveling in der minne.
183. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel C.5.a.
184. Zie G. van Hoorick, Handboek Ruimtelijk Bestuursrecht p. 218.
185. Zie M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 180 en Pari. S t Senaat, B.Z. 1977, 15 
februari 1977, nr. 376/2, p. 11.
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D. HUIDIGE REGELING IN FISCALIBUS
1. Fiscale historie
Het Belgische fiscale stelsel kent de zogenaamde registratierechten, een oude belasting, 
geïntroduceerd bij wet van 19 december 1790. Deze wet is, na vele wijzigingen, 
vervangen door de wet van 22 Frimaire jaar VII,186 die de basiswet beleef totdat op 
30 november 1939 het Wetboek der registratie-, hypotheek- en griffierechten werd 
ingevoerd.187
Tijdens de bijna 225 jaren dat de registratierechten in België bestaan, is de (maat­
schappelijke) status van deze vorm van belastingen diverse malen gewijzigd. Vanaf de 
introductie in 1790 tot aan de jaren ‘80 van de vorige eeuw genoot het registratierecht 
bij de Belgische juristen een prestige dat het tot een ware ‘superbelasting’ maakte.188 
Dit kwam voornamelijk door de grote hoeveelheid juridische kennis die aanwezig was 
bij de ambtenaren der registratie en door de grote invloed van en verwevenheid met 
het burgerlijke recht,189 waardoor men regelmatig zei dat het registratierecht het 
‘getarifeerde burgerlijke recht’ was.190 Veel van die oude glorie is sinds de jaren ‘80 
verloren gegaan. De opkomst van diverse ‘nieuwe' belastingen, de erkenning van de 
ambtenaren van de directe belastingen als ‘net zo geleerd’ als hun collega’s van de 
registratie en de toenemende verzakelijking in de visie op belastingen (bovenal een 
geldkwestie) zorgen ervoor dat de registratierechten steeds meer naar de achtergrond 
verdwenen. Ook is het aandeel van het registratierecht in de totale belastingopbrengst 
sinds de jaren ‘80 relatief gering te noemen.191
Artikel 1 van het W. Reg. omschrijft het registratierecht als volgt:
‘Registratie is een formaliteit bestaande in het af schrijven, ontleden o f  vermelden van een akte o f  van een 
geschrift, door de ontvanger der registratie in een hiertoe bestemd register [o f  op elke andere informa­
tiedrager bepaald door de KoningJ. Deze formaliteit geeft aanleiding tot heffing van een belasting genaamd 
registratierecht’
Tiberghien192 merkt in dit kader (mijns inziens terecht) op dat deze definitie een 
verkeerde indruk geeft: de registratie (de formaliteit) is ingevoerd vanwege het terzake 
daarvan bestaande systeem van belastingheffing en het registratierecht is geen 
belasting die dient om de kosten van de dienst der registratie te financieren. Het
186. Wet van 12 december 1798, Bulletin des Lois nr. 248.
187. Ingevoerd bij K.B. nr. 64, B.S. 1 december 1939. Hierna tevens: W. Reg. De integrale wettekst is te 
raadplegen via http://ccfïD2.minfin.fgov.be/KMWeb/document.do?method=view8iid=fal41 b82- 
047d-404a-951b-2e61610f90cd#findHighIighted, datum inzage 1 januari 2014.
188. Dit blijkt o.a. uit het citaat van de Belgische fiscalist A. Maton opgenomen in A. Tiberghien, Inleiding 
tot het Belgisch fiscaal recht, Antwerpen: Kluwer 1985, p. 204: Het registratierecht was volgens 
Maton 'la plus noble ou, pour mieux dire, la seule noble entre toutes les lois fiscales.'
189. Evenals de Nederlandse overdrachtsbelasting, zo zagen wij in grenspost 2, hfdst. 1, onderdeel D. Zie 
tevens J.C. van Straaten, Wegwijs in de overdrachtsbelasting, p. 3.
190. A. Tiberghien, Inleiding tot het Belgisch fiscaal recht, p. 204.
191. Ontleend aan: A. Tiberghien, Inleiding tot het Belgisch fiscaal recht, p. 204.
192. A. Tiberghien, Inleiding tot het Belgisch fiscaal recht, p. 205.
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‘belastingelement’ uit de definitie zou dan ook beter voorop kunnen staan in artikel 1, 
gevolgd door de verhandelingen over (de inhoud van) de formaliteit. De registratie is 
de administratieve handeling die de oorzaak is van het verschuldigd zijn van het 
recht.193
De registratie is in beginsel facultatief}94 Er is alleen dan een verplichting tot het ter 
registratie aanbieden van een akte of verklaring wanneer het W. Reg. dit uitdrukkelijk 
voorschrijft.
Uit de zojuist gegeven definitie kan niet de grondslag van de belasting worden afgeleid. 
Van Houtte noemt als belastinggrondslag van de registratierechten:
'de economische waardeverplaatsing welke het gevolg is van een rechtshandeling (negotium), ook dan, 
wanneer als voorwaarde voor de eisbaarheid van het rechtgesteld wordt het bestaan van een schriftelijk 
bewijs (instrumentum) van de rechtshandeling.'''95
De grondslag van de belasting is dus niet de abstracte juridische gebeurtenis (de 
rechtshandeling), maar de goederen- o f waardeverplaatsing die zich in een bepaalde 
vorm heeft voorgedaan.
De registratierechten kunnen, op basis van literatuur en rechtspraak, worden onder­
scheiden in mutatierechten en akterechten.196 Deze termen komen evenwel niet voor 
in de wettekst.
-  mutatierechten zijn registratierechten die verschuldigd zijn door het enkele feit van 
het bestaan van een rechtshandeling, zelfs indien daar geen schriftelijk bewijs van 
is opgemaakt. In dat geval moeten de partijen, binnen de voorgeschreven termijn, 
een schriftelijke aangifte van de rechtshandeling indienen op het registratiekan­
toor;
-  akterechten zijn registratierechten die alleen verschuldigd zijn voor zover van een 
rechtshandeling een schriftelijk bewijs bestaat dat, verplicht of vrijwillig, ter 
registratie aangeboden wordt.
Alle registratierechten zijn akterechten, behalve wanneer het W. Reg. aan een recht 
uitdrukkelijk het karakter van een mutatierecht toekent. Dit is onder meer het geval bij 
het registratierecht op de ruilingen van onroerende goederen gelegen in België, 
waarover nader onderdeel 2 hierna.
In artikel 44 W. Reg. is bepaald dat transacties met betrekking tot onroerende 
goederen, meer bepaald de verkoop, ruiling en iedere overeenkomst tot overdracht 
onder bezwarende titel van eigendom of vruchtgebruik, belast zijn tegen het gewone
193. A. Tiberghien, Inleiding tot het Belgisch fiscaal recht, p. 207
194. Aldus J. van Houtte, Beginselen van het Belgisch belastingrecht, Gent/Leuven: E. Story-Sdentia 
p.v.b.a. 1979, p. 336.
195. J. van Houtte, Beginselen van het Belgisch belastingrecht, p. 335. Vgl. grenspost 1, hfdst I, onderdeel D.
196. Aldus J. van Houtte, Beginselen van het Belgisch belastingrecht, p. 336.
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tarief. Dit tarief bedraagt in Vlaanderen 10 % van de overeengekomen waarde van de in 
de transactie betrokken onroerende goederen, zo blijkt uit artikel 52 W. Reg.197 Het 
10 %-tarief geldt sinds 1 januari 2002. Tot die datum gold een landelijk tarief van 12,5%. 
Door een wijziging van de Bijzondere wet betrefFende de financiering van de Gemeen­
schappen en de Gewesten198 is het registratierecht per 1 januari een gewestelijke 
belasting geworden, waarbij de gewesten in vier gevallen bevoegd zijn om het tarief, 
de belastbare grondslag en de vrijstellingen te bepalen. De vier gevallen zijn:
1. het registratierecht op de overdrachten onder bezwarende titel van in België 
gelegen onroerende goederen, met uitsluiting van de inbreng in een vennootschap, 
behalve indien het de inbreng betreft door een natuurlijke persoon van een woning 
in een Belgische vennootschap (zie artikel 3, eerste lid, 6° wet 16 januari 1989);
2. het registratierecht op de vestigingen van een hypotheek op een in België gelegen 
onroerend goed (artikel 3, eerste lid, 7° a wet 16 januari 1989);
3. het registratierecht op de verdelingen van in België gelegen onroerende goederen 
(artikel 3, eerste lid , 7° b wet 16 januari 1989);
4. het registratierecht op de schenkingen onder de levenden van roerende of onroe­
rende goederen (artikel 3, eerste lid, 8° wet 16 januari 1989).
Om uit te maken of het oude tarief van 12,5 % of het huidige tarief van 10 % toepasselijk 
is, moet gekeken worden naar de datum van de overeenkomst. Overeenkomsten 
gesloten vóór 1 januari 2002 vallen onder het oude tarief, overeenkomsten gesloten 
vanaf 1 januari 2002 vallen onder het nieuwe tarief. Het algemene tarief van 10 % geldt 
voor alle rechtshandelingen waarop artikel 44 W.Reg. van toepassing is.
2. Fiscale faciliteiten voor ruiling
In sommige gevallen wordt niet het gewone tarief, maar het zogenaamde ‘algemeen 
vast recht' gehanteerd. Dit vast recht is te kenmerken als een formaliteitsrecht, wat wil 
zeggen dat de belasting geen andere grondslag heeft dan de vergoeding die aan de 
administratie betaald moet worden voor het boeken van de akte of het geschrift in een 
officieel register. Het vast recht, dat thans 50 euro bedraagt,199 is onder andere van 
toepassing bij (civielrechtelijke) ruilingen van ongebouwde landgoederen, wanneer de 
verkoopwaarde van elk in de ruiling betrokken perceel een bij koninklijk besluit te 
bepalen grens niet te boven gaat.200 Op deze wijze worden ruilingen van gronden, 
buiten het kader van de hierna in onderdeel 3 te behandelen ruilverkaveling, fiscaal 
gefaciliteerd. Een vergelijkbare fiscale faciliteit troffen wij in Nederland aan in artikel 
14, lid 2 (oud), WBR, waarin vanaf 1882 tot 31 december 1995 een verlaagd tarief van 
1 % voor ruiling van landerijen was opgenomen.201
197. Zie tevens H. van der Veen, H. van der Meulen, K. van Bommel, B. Doorneweert, Exploring 
agricultural taxation in Europe, p. 93.
198. Wet van 16 januari 1989, B.S. 17 januari 1989.
199. Het tarief van 50 euro is van toepassing op akten en geschriften die vanaf 1 juli 2013 ter registratie 
worden aangeboden. Voordien gold een tarief van 25 euro.
200. J. van Houtte, Beginselen van het Belgisch belastingrecht, p. 336.
201. Grenspost 2, hfdst III, onderdeel E.2.
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Deze gedachte is niet nieuw: al sinds de wet van 17 juni 1887 worden ruilingen van 
onbebouwde landeigendommen in België op fiscaal gunstige wijze behandeld.202 
Krachtens deze wet gold voor dergelijke ruilingen, indien de verkoopwaarde van de 
te ruilen kavels de grens van 150 maal het kadastraal inkomen203 niet te boven ging, 
een verlaagd tarief voor het registratierecht van 0,1 %, ofwel 10 centimes, tegenover 
een regulier tarief van 5,5 %. Deze wet heeft gegolden totdat in 1919 het ‘verminderd 
recht’ bij wet op 25 centimes werd bepaald, gevolgd door een verhoging tot 2% in 
193 9 204 Door deze laatste verhoging nam het aantal ruilingen fors af. Bij wet van 11 
juni 1951 werd getracht het aantal ruilingen weer toe te doen nemen door te bepalen 
dat de verkoopwaarde van de te ruilen kavels voortaan maximaal 350 maal het 
kadastraal inkomen mocht zijn.205
Bij Wet van 26 juli 1952206 is het verlaagde tarief teruggebracht tot een algemeen vast 
recht van (destijds) 40 Belgische franc.207 Deze systematiek is tot op heden van kracht. 
Artikel 72 W. Reg. bepaalt namelijk dat:
'Zijn vrijgesteld van het evenredig recht en onderworpen aan het algemeen vast recht, de ruilingen van 
ongebouwde landeigendommen waarvan de verkoopwaarde voor elk der kavels het bedrag niet te boven 
gaat dat verkregen wordt bij vermenigvuldiging van het kadastraal inkomen met een door de Koning 
vastgestelde coëfficiënt.208
Evenwel wordt bij ongelijkheid van de kavels het bij artikel 44 bepaalde recht geheven op het waarde­
verschil o f  de opleg, indien deze groter is dan dat verschil. D it recht wordt verlaagd tot 6 pet. indien het 
waardeverschil op de opleg een vierde van de verkoopwaarde van de minste kavel niet te boven gaat.
De toepassing van dit artikel is ondergeschikt aan een drievoudige voorwaarde:
1 ° dat de verkoopwaarde van elke kavel door partijen wordt aangegeven, hetzij in de akte, hetzij 
onderaan de akte, vóór de registratie;
2° dat een uittreksel uit de kadastrale legger aan de akte wordt gehecht bij de registratie;
3° dat de partijen vóór de registratie, in een verklaring gedaan in de akte o f  onderaan op de akte, 
aanduiden o f de geruilde onroerende goederen door henzelf o f  door derden worden geëxploiteerd 
en dat, in deze laatste onderstelling, de akte o f  een daaraan vóór de registratie gehecht schrijven 
de instemming inhoudt van alle exploitanten van de in de ruiling begrepen goederen.'
De bedoeling van dit artikel is de concentratie van landerijen te bevorderen en aldus de 
blijvende verbrokkeling van landbouwgronden tegen te gaan. Door een betere groepe­
ring van de landerijen kan er tevens een optimale landbouwexploitatie tot stand
202. Wet op de concentratie van landelijke goederen van 17 juni 1887.
203. Het kadastraal inkomen (hierna tevens: Kl) is het geschatte, gemiddelde normale netto-inkomen 
van het jaar 1975 van een in België gelegen kadastraal perceel. Het kadastraal inkomen wordt 
vastgesteld door de administratie van het kadaster. Het aldus bepaalde bedrag wordt nog geïn­
dexeerd. De indexatiecoëfficiënt voor aanslagjaar 2013 is 1,6813, zo blijkt uit http://www.kadaster. 
be/Kadaster/IndexeringJcadastraalJnkomen, datum inzage 1 januari 2014.
204. K.B. van 30 november 1939.
205. Zie A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 55, alsmede Pari. St. Kamer 1950-1951, nr. 288, 
p. 1-2.
206. Wet tot wijziging der rechten op de ruilingen van onbebouwde landeigendommen, B.S. 30 augustus 
1952, ook wel bekend als ‘Wet-Adam’, aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 56.
207. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 56.
208. Deze coëfficiënt is vastgesteld op 350 keer het kadastraal inkomen (KI). Zie tevens nt. 203 hiervoor.
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gebracht worden. Dit laatste is overigens ook één van de doelstellingen van de 
ruilverkaveling uit kracht van de w et zo zagen wij in onderdelen B.2, B.3 en C.2.
Artikel 72 W.Reg. is enkel toepasselijk voor zover alle geruilde goederen in België 
gelegen zijn. Bij ruiling van een onroerend goed in het buitenland tegen een onroerend 
goed in België is de overdracht van het in België gelegen onroerend goed belastbaar 
tegen het reguliere tarief.209
3. Fiscale faciliteiten voor ruilverkaveling (in der minne)
Al sinds de eerste wettelijke regeling van de vrijwillige ruilverkaveling, de in onderdeel 
B.2 besproken wet van 4 mei 1949, heeft de Belgische wetgever oog gehad voor de 
fiscale stimulering van ruilverkavelingen. Samen met de civielrechtelijke en de finan­
ciële (subsidiërings)component, bestaat de wettelijke systematiek van de (vrijwillige) 
ruilverkaveling ook in België derhalve uit de drie elementen, die in het kader van dit 
onderzoek meermaals als ‘trias’ is aangeduid 210
Artikel 7 van de wet uit 1949 bepaalde dat de vrijwillige ruilverkaveling fiscale 
vrijstellingen genoot op voorwaarde dat zij vooraf bij besluit van de ministers van 
Landbouw en van Financiën werd goedgekeurd211 In tegenstelling tot het verlaagde 
tarief casu quo het algemeen vast recht dat, zoals wij in onderdeel 2 zagen, gold voor 
ruilingen, is de vrijwillige ruilverkaveling gezegend met een volledige vrijstelling van 
registratierecht net zoals in Nederland het geval is. De vrijwillige ruilverkaveling 
verschafte derhalve toegang tot een volledige en ongeclausuleerde fiscale vrijstelling 212
Dit systeem is tot op heden van kracht. Artikel 161, 7° W. Reg.213 bepaalt namelijk dat 
kosteloos worden geregistreerd:
‘de akten, vonnissen en arresten betreffende de uitvoering van de wet houdende bijzondere maatregelen 
inzake ruilverkaveling van landeigendommen in der minne.'214
De kosteloze registratie ex artikel 161, 7° vindt overigens niet van rechtswege plaats: 
partijen dienen in de akte of in een voetverklaring de kosteloze registratie in te roepen. 
De Belgische notaris zal er, als administrateur van de ruilverkavelingsakte, zorg voor 
dragen dat aan deze formaliteit wordt voldaan.
209. Zie in dit verband nader grenspost 3D.
210. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.4, alsmede Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel E.
211. Aldus A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 128.
212. Vgl. grenspost II, hfdst II, onderdeel B.l. In Duitsland is de vrijstelling beperkt, in die zin dat 
toegiften enkel zijn vrijgesteld indien de grens van 2500 euro niet wordt overschreden, zo zagen wij 
in Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel Dl.
213. In hetzelfde artikel worden sub 9 ook de akten, vonnissen en arresten betreffende de uitvoering van 
de wet op de ruilverkaveling van landeigendommen uit kracht van de wet kosteloos geregistreerd.
214. Eenzelfde regeling geldt voor het Waals Gewest en het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. Art. 161, 9° 
W. Reg. bevat eenzelfde vrijstelling voor akten, vonnissen en arresten betreffende de uitvoering van 
ruilverkavelingen uit kracht der wet.
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Onder het stelsel van de wet van 4 mei 1949 was deze kosteloosheid van de registratie, 
zoals gezien, onderworpen aan de goedkeuring van de vrijwillige ruilverkaveling door 
middel van een besluit van de ministers van Landbouw en Financiën. De wet van 10 
januari 1978 brengt een ander fiscaal regime met zich mee. Vanaf die tijd wordt het 
verzoekschrift waarbij om een vrijwillige ruilverkaveling of om een ruilverkaveling bij 
overeenkomst wordt verzocht, bekrachtigd door een besluit van de Executieve. De 
Executieve bepaalt of de ruilverkaveling nuttig is. Wanneer men van mening is dat de 
transactie enkel als ruilverkaveling is ingekleed om de toepassing van artikel 72 van 
het Wetboek te ontduiken en zo een fiscaal voordeel te behalen, wordt de goedkeuring 
geweigerd.215 Het fiscale regime, dat sinds 10 januari 1978 geldt, is dus anders, maar 
niet strenger of soepeler dan het ‘oude’ regime. De ‘nieuwe’ regeling biedt vooral meer 
uniformiteit, omdat nu alle verschillende vormen van ruilverkaveling fiscaal op 
dezelfde wijze behandeld worden.216
De Belgische fiscale behandeling van de ruilverkaveling in der minne kan in mijn 
opinie vergeleken worden met de Nederlandse situatie in fiscalibus in de periode tot 12 
november 2004.217 Toen gold immers dat enkel recht op de fiscale vrijstelling bestond 
indien de ministeriële (aan DLG gedelegeerde) goedkeuring aan de kavelruil gegeven 
werd; zonder deze goedkeuring van overheidswege bestond er geen toegang tot de 
fiscale faciliteiten. In België geldt hetzelfde: indien de Executieve oordeelt dat de 
voorgenomen ruilverkaveling niet nuttig is, komt men niet in aanmerking voor de 
fiscale vrijstelling van registratierechten.
4. Tot slot: fiscale zaaksvervanging in België?
De fiscale behandeling van de ruiling en de ruilverkaveling van landeigendommen 
wordt afgesloten met een blik in artikel 61/2 W. Reg., luidend als volgt:
Wanneer een ongebouwd landeigendom, verkregen met de in deze paragraaf bedoelde verlaging, nader­
hand in een ruiling betrokken wordt volgens artikel 72, treedt het in ruil verkregen goed, voor de 
toepassing van de artikelen 60, eerste lid en 61/1, eerste lid, in de plaats van het oorspronkelijk verkregen 
goed.
Hetzelfde heeft plaats in geval van ruilverkaveling van landeigendommen in der minne o f  uit kracht van de 
wet. In geval van gebruiksruil bij toepassing van titel I  van de wet houdende bijzondere maatregelen 
inzake ruilverkaveling van landeigendommen u it kracht van de w et bij de uitvoering van grote 
infrastructuurwerken, treedt, voor de toepassing van de artikelen 60, eerste lid en 61/1, eerste lid, het 
bij de akte van ruiling voor gebruik toebedeeld goed in de plaats van het verkregen goed.'
Wij ontwaren hier, zowel voor de ‘normale’ ruiling als alle vormen van ruilverkaveling, 
het fenomeen van de zaaksvervanging in fiscalibus. Dit principe, dat in Nederland enkel 
‘op bestelling’ binnen de kaders van de (dwingende) ruil/herverkaveling beschikbaar is
215. M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 201 noemt dit een Verdoken multilaterale 
overdracht.’ Dit is te vergelijken met het Nederlandse oneigenlijk gebruik, waarover nader grenspost
1, hfdst. I, onderdeel G.6.j.
216. Aldus M. Heyerick, Ruilverkaveling van Landeigendommen, p. 201.
217. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.2.
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en dat bij de kavelruil zelfs geheel ontbreekt (mijns inziens ten onrechte), vormt in 
België de hoofdregel voor de beide vormen van vrijwillige ruilverkaveling.218 De 
Belgische regeling lijkt in dit opzicht sterk op zijn Duitse evenknie.219
E. RECHTSVERGELIJKING (BELGIË)
Thans is het tijd om enige rechtsvergelijkende opmerkingen te maken, uiteraard naast 
en in aanvulling op de rechtsvergelijkende constateringen, reeds opgenomen in de 
voorafgaande onderdelen.
1. Overeenkomsten met de Nederlandse regeling
Vanwege de grotendeels gemeenschappelijke historie kent de Belgische regeling uiter­
aard hetzelfde historische uitgangspunt als de Nederlandse regeling; de landbouwcrisis 
in de jaren ‘30 van de vorige eeuw had ook in België gezorgd voor een penibele situatie in 
de landbouwsector. Bovendien was ook in België door opeenvolgende verervingen een 
sterke versnippering van gronden ontstaan 220 De historische motieven voor de invoering 
van een wettelijke regeling van de ruilverkaveling waren daardoor zowel in België als in 
Nederland grotendeels gelijk: het tegengaan van de versnippering van de gronden en de 
bevordering van het economisch herstel van de landbouwsector. De verdere historische 
ontwikkeling van de wettelijke regeling van de ruilverkaveling in beide landen komt dan 
ook in grote lijnen overeen: in beide landen liep men tegen dezelfde problemen aan en 
loste men die problemen vaak op dezelfde wijze op.221
De wet van 4 mei 1949, die, zoals besproken in onderdeel B.2, volledige vrijwilligheid 
als uitgangspunt had, leidde in België niet tot het gewenste resultaat. De Leeuw 
verwoordt het als volgt:
‘daar ( . . . )  waarde vrijwillige ruilverkaveling ( . . . )  tot stand kwam, geschiedde dit in uitzonderlijk gunstige 
omstandigheden.'222
Vrijwilligheid als enige fundament onder de ruilverkaveling vormt een onvoldoende 
solide basis, zo hadden de Belgen kunnen afleiden uit eerdere ervaringen zowel in 
Nederland (vergelijk het project 'Ballumer Mieden’ uit 1916)223 als in Duitsland (de 
‘Kempter Vereinödungen’ uit de periode 1550-1850)224 Dit besef drong betrekkelijk 
laat (in 1956) door, toen de ruilverkaveling uit kracht der wet werd geïntroduceerd.
218. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel B.3.C.
219. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel D.3.
220. Hetzelfde gold overigens in Duitsland, zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B.
221. Daarnaast is ook de huidige verkavelingssituatie in Vlaanderen en Nederland min o f meer gelijk. Zo 
is in beide gebieden sprake van een lage grondmobiliteit, zo blijkt uit het Rapport Grondmobiliteit, 
p. 11. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45.
222. A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 129.
223. Zie grenspost 1, hfdst I, onderdeel C.5.
224. Zie H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45.
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Voordat de wettelijke regeling uit 1949 haar intrede deed, vonden er in België op 
beperkte schaal ruilverkavelingen plaats. Deze initiatieven werden aangespoord en 
begeleid door de Nationale Maatschappij voor de Kleine Landeigendom. De ‘voortrek­
kersrol’ van de NMKL in België komt overeen met de rol die de Heidemij in Nederland 
heeft gespeeld in de historie van de kavelruil.225 Het belang van een dergelijke 
aanjagende en coördinerende instantie laat zich raden: ruilverkaveling is een complex 
proces, dat staat of valt bij een goede organisatie.
Net als in Nederland kwamen ook in België door intensief gebruik van de regeling de 
knelpunten van die regeling al snel naar voren. Met name de eis van unanimiteit (alle 
eigenaars en houders van zakelijke en persoonlijke rechten moesten hun toestemming 
geven voor de ruilverkaveling), het ontbreken van een regeling voor de pacht en de te 
beperkte doelstelling van de wet van 1949 werden als grote bezwaren gezien. Dit zijn, 
mutatis mutandis, grotendeels dezelfde bezwaren die in Nederland speelden ten 
aanzien van de diverse ruilverkavelingswetten.226
Omdat de Belgische regeling enige tientallen jaren later haar intrede deed dan de 
Nederlandse regeling, had men in België genoeg tijd om goed te kijken naar diverse 
elementen van (onder andere) de Nederlandse regeling. Goed werkende elementen 
werden dan ook gekopieerd en in België toegepast. Zo heeft de NMKL in 1952 op het 
Kempisch Domein in Geel boerderijen gebouwd, die model stonden voor een gezins- 
uitbating.227 Een kopie van de ‘voorlichtingswoningen’, die in Nederland aanwezig 
waren.228
Naast de diverse overeenkomsten in de ‘historiek' van de ruilverkaveling, zijn er ook in 
de huidige regeling van de (diverse vormen van) ruilverkaveling genoeg overeenkom­
sten aan te wijzen. Over de ruilverkaveling uit kracht der wet kan en wil ik kort zijn; 
hét gemeenschappelijke element van deze vorm van ruilverkaveling is natuurlijk het 
dwangelement dat in beide landen aangetroffen wordt; grondeigenaren kunnen zo 
nodig tegen hun wil verplicht worden tot een ruilverkaveling. Een meerderheid kan 
een minderheid ‘overrulen’. Deze ‘Zwangtausch’ neemt in zowel de Belgische als in de 
Nederlandse regeling een prominente plaats in.
Interessanter zijn de overeenkomsten tussen de vormen van ruilverkaveling die 
gebaseerd zijn op vrijwilligheid. Zowel in België als (tot ongeveer 1977)229 in Nederland 
is deze vorm van ruilverkaveling in twee varianten opgedeeld. De Belgische vrijwillige 
ruilverkaveling is daarbij in grote lijnen vergelijkbaar met de (hedendaagse) Neder­
landse kavelruil en de Belgische ruilverkaveling bij overeenkomst vertoont grote 
gelijkenissen met de ‘oer’kavelruil uit 1971, die zich kenmerkte door sterke ambtelijke
225. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel C5.
226. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdelen D.3, E.4 en F.5.
227. Aldus de VLM-brochure ‘Ruilverkaveling in Vlaanderen’, bereikbaar via http://www.vlm.be/SiteCol- 
lectionDocuments/Publicaties/projecten/ruilverkaveling/brochureRVKOt.pdf, p. 5, datum inzage 1 
januari 2014.
228. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.2.
229. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.7.
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inmenging. De gedachte achter deze vormen van ruilverkaveling is in beide landen 
gelijk: de creatie van flexibele, snelle en eenvoudige landinrichtings instrumenten. 
Daarom zijn in alle vormen van ruilverkaveling in beide landen aanzienlijke procedu­
rele vereenvoudigingen te zien ten opzichte van de wettelijke ruilverkaveling.
Bij de vrijwillige ruilverkaveling valt op dat er, net zoals bij de Nederlandse kavelruil, 
minimaal drie eigenaren moeten zijn die de ruilverkaveling initiëren. Voorts moet in 
België de ruilverkaveling ‘nuttig’ zijn, wil men het wettelijke regime deelachtig worden 
en wil men daarmee voor de financiële en fiscale faciliteiten in aanmerking komen, Het 
al of niet aanwezig zijn van dit ‘nut’ wordt onderzocht en beoordeeld door de 
Executieve. In Nederland was tot de invoering van de WILG vereist dat de kavelruil 
een objectieve verbetering van het landelijk gebied tot gevolg moest hebben. Indien 
niet aan deze eis werd voldaan, weigerde de DLG230 zijn goedkeuring aan de ruil­
verkaveling te geven. Zonder deze goedkeuring werd de ruilverkaveling niet gesub­
sidieerd. Zoals in grenspost 1, hoofdstuk II, onderdeel F.4 is aangetoond geldt de 
objectieve verbeteringseis, in enige vorm, thans in de meeste provincies als belangrijke 
voorwaarde voor subsidiëring. Wanneer een (vrijwillige) ruilverkaveling dus niet 
‘nuttig’ is, heeft dat in beide landen nadelige financiële consequenties.
Op het gebied van de subsidiëring zijn beide landen zich bewust van de noodzaak tot 
financiële stimulering van vrijwillige ruilverkavelingen, omdat op deze wijze via een 
betrekkelijk snelle en eenvoudige procedure tot een betere verkaveling kan worden 
gekomen.
Ten slotte moet er gekeken worden naar de overeenkomsten op fiscaal gebied, het 
derde onderdeel van de trias civiel-fiscaal-subsidie, die, zoals gezegd, in beide landen 
wordt aangetroffen. Er zijn op dit gebied drie belangrijke overeenkomsten tussen de 
Belgische en de Nederlandse regeling, waarbij opvalt dat België nog steeds het ‘oude’ 
fiscale systeem van de registratierechten, dat in Nederland tot 1970 heeft gegolden, 
kent.231 Deze overeenkomsten zijn:
1. Er bestaat in beide landen een faciliteit voor de ruiling van gronden in het kader van 
een ruilverkaveling. In België is dit de kosteloze registratie. In Nederland is er een 
(algehele) vrijstelling van overdrachtsbelasting. Uiteindelijk is het resultaat van 
beide methoden gelijk: er is geen belasting verschuldigd bij de ruiling van gronden 
in het kader van een ruilverkaveling. Bovendien zijn beide vrijstellingsbepalingen 
ongeclausuleerd;232
230. In Vlaanderen vervult de VLM een soortgelijke taak.
231. Zie onderdeel E.2 hierna.
232. Dit in tegenstelling tot de Belgische faciliteiten voor ruiling, waar nadere voorwaarden aan de 
verkoopwaarde van de te ruilen percelen worden gesteld. In Duitsland zagen wij eveneens een 
nadere voorwaarde aan de fiscale vrijstelling voor ruiling, zij het dat deze vrijstelling zag op de 
hoogte van een eventuele toegift en dat deze beperking gold voor alle vormen van ruiling, de FLT 
incluis. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel D.l.
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2. Zowel in België als in Nederland is men zich terdege bewust (geweest) van het 
oneigenlijk gebruik van de regeling van de ruilverkaveling. De fiscale faciliteit is een 
zeer genereuze regeling, die uitnodigt tot het inkleden van allerlei ‘gewone’ koop- 
verkooptransacties als een ruilverkaveling, teneinde de faciliteit te kunnen binnen­
slepen. Beide landen proberen dit oneigenlijk gebruik tegen te gaan. Bij oneigenlijk 
gebruik wordt in beide landen de toegang tot de fiscale faciliteit ontzegd, waarbij 
moet worden aangetekend dat de fiscale speelruimte in Nederland sinds de brief 
van de minister van LNV van 8 september 2006 minimaal is en de fiscus zich dient 
te behelpen met de ‘noodrem’ fraus legis;233
3. Beide fiscale regelingen maken geen onderscheid tussen de diverse vormen van 
ruilverkaveling. Alle vormen van ruilverkaveling worden in fiscale zin volledig 
gelijk behandeld. Dit komt de eenvoud en helderheid van de fiscale regelingen 
duidelijk ten goede.
De fiscale filosofie van zowel de Belgische als de Nederlandse wetgever is dezelfde: de 
ruilverkaveling in al haar verschijningsvormen moet ‘beloond’ worden met een fiscale 
faciliteit. Partijen bij de ruilverkaveling moeten zonder nadelige fiscale consequenties 
door middel van een ruilverkaveling de mogelijkheid hebben te komen tot een 
verbetering van de agrarische structuur, waardoor de landbouwsector een betere 
(internationale) concurrentiepositie zal verkrijgen.
2. Verschillen met de Nederlandse regeling
Naast voormelde overeenkomsten bestaan er uiteraard ook een aantal verschillen 
tussen beide regelingen. Als eerste, meest opvallende verschil moet het verschil in 
terminologie genoemd worden. België is op terminologisch gebied veel consequenter 
en duidelijker dan Nederland. Waar in Nederland de ruilverkaveling bij overeenkomst 
en de kavelruil veelvuldig verward worden, een verwarring die (tot mijn ongenoegen) 
tot op de dag van vandaag voortduurt,234 bestaat er in België een duidelijk onderscheid 
tussen de twee vormen van ruilverkaveling in der minne, doordat de wet consequent 
de vrijwillige ruilverkaveling en de ruilverkaveling bij overeenkomst benoemt en uit 
elkaar houdt. Wat ook bijdraagt aan de duidelijkheid, is het feit dat door de Belgen de 
tweedeling in de hoofdgroepen ‘ruilverkaveling uit kracht der wet’ en ‘ruilverkaveling 
in der minne’ wordt gemaakt. Door deze tweedeling wordt duidelijk aangegeven met 
welk type ruilverkaveling men te maken heeft.
Wanneer de historische ontwikkeling van de ruilverkaveling in beide landen vergele­
ken wordt, valt onmiddellijk op dat België, ondanks de grotendeels gemeenschappe­
lijke historie met Nederland, pas erg laat is gaan nadenken over een wettelijke regeling 
van de ruilverkaveling. Terwijl omringende landen, waaronder Nederland, al in het 
begin van de twintigste eeuw bezig waren met de opzet van een dergelijke regeling, is 
in België pas in 1949 voor het eerst een wet tot stand gekomen, waarin de (vrijwillige)
233. Zie grenspost 2, hfdst II, onderdeel C.6.
234. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.8.
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ruilverkaveling geregeld is. België ‘hobbelde’ dus vanaf het allereerste begin achter 
andere (Westeuropese) landen aan.
De versnippering van de gronden in de landbouwsector heeft in België hierdoor veel 
langer voortbestaan dan in Nederland, waar de eerste ruilverkavelingswet al in 1924 
werd geïntroduceerd.235 Het herstel in de landbouwsector trad in Nederland dan ook 
eerder in dan in België. Deze ‘achterstand’ van de Belgen gaf hen wel de gelegenheid 
om allerlei zaken uit de wettelijke regelingen van andere landen over te nemen in hun 
eigen regeling. Men kon leren van ‘fouten’ die in buurlanden gemaakt werden.236
Een ander groot, historisch bepaald verschil is gelegen in het feit dat de eerste 
Belgische ruilverkavelingsregeling enkel een regeling van de vrijwillige ruilverkaveling 
inhield. Vrijwilligheid vormde dus het uitgangspunt. Een opmerkelijke keuze van de 
Belgen, omdat in vrijwel alle omringende landen, waaronder Nederland, de wettelijke 
(dwangmatige) ruilverkaveling het uitgangspunt vormde. De keuze van de Belgen was 
niettemin begrijpelijk, gezien de stand van het Belgische rechtsbewustzijn in die 
periode: het Belgische rechtsbewustzijn was nog niet rijp voor de zeer grote inbreuk 
op het eigendomsrecht die de ruilverkaveling teweegbracht. Deze ‘conservatieve’ 
opinie ten aanzien van een gedwongen ruiling is mijns inziens (mede) veroorzaakt 
door de in België nog geldende en op onderdelen sterk verouderde Code Civil. Het 
modernere Nederlandse Burgerlijk Wetboek maakte dat in Nederland een verregaande 
inbreuk op de eigendom door middel van een dwingende vorm van ruilverkaveling 
reeds in 1924 mogelijk bleek.237
Wanneer vervolgens de huidige regeling bezien wordt, treden er nog meer verschillen 
voor het voetlicht. Het belangrijkste verschil is gelegen in de in België alomtegen­
woordige zaaksvervangingsgedachte, zowel civielrechtelijk als fiscaal.238 Artikel 49 van 
de wet van 22 juli 1970 bestempelt dit principe als hoofdregel binnen het landinrich- 
tingssysteem, zulks in tegenstelling tot de Nederlandse wetgeving, alwaar de civiel­
rechtelijke zaaksvervanging ontbreekt, terwijl de fiscale zaaksvervanging voor de 
herverkaveling enkel ‘op bestelling’ beschikbaar is en bij de kavelruil zelfs geheel 
ontbreekt239 behoudens de ‘uitzonderingen’ opgenomen in artikel 60 lid 3 en 4 
WILG 240 Artikel 49 van de wet van 22 juli 1907 bevat een vergelijkbare regeling die 
het ‘overspringen’ van hypotheken en beslagen mogelijk maakt. Deze regeling is
235. Zie grenspost 1, hfdst. I, onderdeel D.
236. In dit verband is de in mijn ogen opmerkelijke keuze voor een 'mix' tussen zaaksvervanging en 
titelzuivering, zoals hiervoor in onderdeel D.4 beschreven, niet goed verklaarbaar: een blik op de 
wettelijke regelingen in de omliggende landen, in het bijzonder Nederland en Duitsland, zou de 
Belgen toch duidelijk moeten hebben gemaakt dat een keuze tussen beide systemen of op zijn minst 
een afgewogen en ‘gefïnetunede’ combinatie tussen beide stelsels een meer evenwichtige wettelijke 
regeling oplevert? Kennelijk hebben de Belgen op dit terrein hun eigen plan getrokken.
237. Zie tevens H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 45, alsmede M. Heyerick, 
‘Juridische aspecten van de ruilverkaveling (1)', p. 129.
238. Zie Hof van Cassatie 18 november 1983, N-19831118-7. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling, p. 257, alsmede onderdeel C5 hiervoor.
239. Grenspost 2, hfdst II, onderdelen B3.C.1 en 2.
240. Zie grenspost 1, hfdst II, onderdelen B.8 en C.5.c.
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echter, binnen het Belgische systeem, niet te beschouwen als een uitzondering, maar 
juist als een bevestiging van de zaaksvervangingsleer.
Ook de ruilverkaveling in der minne geniet de voordelen van het (praktische) ‘Surroga- 
tionsprinzip’, zo blijkt uit artikel 56 van de wet van 10 januari 1978.241 Ook voor de 
Nederlandse kavelruil zou dit systeem nuttige diensten kunnen bewijzen. De Neder­
landse wetgever dient in mijn opinie deze systematiek dan ook te incorporeren binnen 
de kavelruilregeling.242
Bij nadere bestudering van de Belgische ruilverkaveling in der minne versus de 
Nederlandse kavelruil valt op dat in de Belgische regeling de invloed van de (federale 
en gewestelijke) overheid erg groot is. Een groot aantal overheidsinstanties is op 
de één of andere wijze betrokken bij de ruilverkaveling (de minister van Landbouw, de 
Executieve, de Vlaamse Landmaatschappij en het provinciaal comité casu quo het 
ruilverkavelingscomité). In Nederland is ook enige overheidsinvloed aanwezig, maar 
deze invloed beperkt zich tot het fiscale en financiële traject. De verscheidenheid aan 
overheidsinstanties in het Belgische systeem brengen het gevaar mee dat het ruil- 
verkavelingsproces ernstig vertraagd wordt. En snelheid is nu juist één van de grote 
voordelen van de vrijwillige varianten. Wanneer men de vele verzoekschriften243 en 
plannen uit de Belgische regeling daarbij optelt, kan de conclusie niet anders luiden 
dan dat de Nederlandse regeling minder formalistisch en dus (in potentie althans) 
flexibeler en sneller is dan de Belgische regeling.
België laat met deze sterke overheidsinvloed weinig handelingen aan partijen zelf over. 
Vooral het (slechts eenmaal toegepaste) instrument ‘ruilverkaveling bij overeenkomst’ 
schurkt op deze wijze wel erg dicht aan bij de ruilverkaveling uit kracht der wet. De 
vrijwilligheid van de ruilverkaveling in der minne is mijns inziens niet gebaat bij 
deze ‘ambtelijke’ gang van zaken. Wat dat betreft biedt de Nederlandse regeling de 
deelnemers meer ruimte voor eigen initiatieven en werkzaamheden. Aan de andere 
kant geeft een sterke overheidsinvloed wel een garantie voor een goed gecoördineerd 
ruilverkavelingsproces. Teveel overheidsbemoeienis kan echter averechts werken, 
zoals de impopulariteit van de ruilverkaveling bij overeenkomst mijns inziens heeft 
uitgewezen.
Op het terrein van de subsidie is de Belgische regeling ruimhartig en op centraal niveau 
georganiseerd. Daardoor ontstaat een overzichtelijk, eenduidig systeem. Het Neder­
landse decentrale, uiteenlopende en ondoorzichtige provinciale subsidiëringssysteem 
steekt hier mijns inziens schril bij af. Heroverweging van de ‘decentralisatiedrang’ op 
subsidiegebied en terugkeer naar de ‘goede oude centrale tijd' acht ik, hoewel 
waarschijnlijk illusoir, voor de Nederlandse regeling zeer aan te bevelen.
241. Zie onderdeel G5 hiervoor.
242. Zie grenspost 2, hfdst. II, onderdeel B.3.C.2, alsmede de bespreking van FA.M. Schoenmaker van het 
preadvies 'Verdeel en beheers de schenk-, erf- en overdrachtsbelasting'.
243. Die verbindende kracht hebben, hetgeen in de Nederlandse regeling niet voorkomt.
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Wat betreft de fiscale faciliteiten in beide regelingen beperk ik mij tot enkele 
opmerkingen. Zo valt op dat men in België kent nog (het systeem van de) registratie­
rechten kent. In Nederland zijn deze rechten sinds 1970 afgeschaft en vervangen door 
(onder meer) de overdrachtsbelasting.244 Als gevolg van dit verschil in systematiek is 
de opzet van de faciliteit in beide landen verschillend, maar, zoals in onderdeel E.1 
betoogd, is het uiteindelijke effect van de faciliteit in beide landen vergelijkbaar: de 
ruilverkaveling in al haar verschijningsvormen wordt, op het terrein van de over­
drachtsbelasting, volledig fïscaal-neutraal behandeld. Van heffing van ‘overdrachtsbe­
lasting’ is derhalve geen sprake.
Daarnaast wordt in België is de belastinggrondslag (het belastbare feit) gevormd door 
de goederen- of waardeverplaatsing die zich in een bepaalde vorm heeft voorgedaan. 
In Nederland bepaalt artikel 2 van de Wet op belastingen van rechtsverkeer dat 
overdrachtsbelasting ‘geheven wordt ter zake van de verkrijging van in Nederland gelegen 
onroerende zaken of van rechten waaraan deze zijn onderworpen.' In Nederland staat de 
verkrijging en daarmee de rechtshandeling dus voorop.
Tot slot valt op dat de Belgen in fiscalibus aanknopen bij de goedkeuring van de vrijwillige 
ruilverkaveling van overheidswege, een systeem dat in Nederland tot 12 november 2004 
heeft gegolden: zonder goedkeuring geen ruilverkaveling en daarmee ook geen fiscale 
faciliteit.245 De Belgische notaris kan derhalve rustig achteroverleunen: hij zal pas 
worden ingeschakeld aan het einde van het traject, wanneer de goedkeuring verkregen 
is. De functie van 'belehrende' civielrechtelijke fiscale ‘poortwachter’ op kavelruilgebied 
is hem dan ook vreemd, Van de Nederlandse notaris wordt een actievere en meer 
kritische rol gevraagd, zeker nu sinds de introductie van de WILG de goedkeuring van de 
DLG vervallen is. De notaris is daardoor verworden tot ‘zeef: hij dient zelfstandig een 
standpunt te bepalen omtrent de civielrechtelijke en (daarmee) fiscale toelaatbaarheid 
van de kavelruil. Waar de Belgische notaris als administrateur van de ruilverkaveling in 
der minne gekenmerkt kan worden, is de Nederlandse notaris, indien hij zijn kavelruil- 
vak verstaat, de executeur van de kavelruil.246
F. TOT BESLUIT
Een excursie naar het Vlaamse landelijk gebied is, naar mijn mening, een nuttige 
exercitie gebleken. De Belgische regeling laat zich, ondanks de vele (staatsrechtelijke) 
verschillen tussen beide landen, goed vergelijken met de Nederlandse regeling en 
bevat enige interessante aspecten.
De huidige Belgische regeling is in mijn ogen goed gestructureerd, vooral in terminolo­
gisch opzicht duidelijk, maar helaas moeilijk uitvoerbaar door de grote invloed van de 
(federale en gewestelijke) overheid. De duidelijkheid die bereikt wordt door de
244. Aldus grenspost 2, hfdst. I, onderdeel D.
245. Vgl. grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.2.
246. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel E.
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consequente wetssystematische scheiding tussen ruilverkaveling uit kracht der wet en 
ruilverkavelingen in der minne is in mijn opinie iets waar men in Nederland een 
voorbeeld aan kan nemen,247 maar deze duidelijkheid wordt in mijn ogen overscha- 
duwd door de ‘overdosis’ aan bureaucratie. Bij de ruilverkaveling uit kracht der wet is 
de prominente aanwezigheid en inmenging van de overheid te begrijpen, maar bij de 
ruilverkavelingen in der minne staat deze bureaucratie mijns inziens haaks op de 
doelstelling van deze landinrichtingsvorm: het in onderling overleg komen tot een 
ruiling van gronden, die bijdraagt aan de structuurverbetering in de agrarische sector. 
De Belgische ruilverkaveling in der minne lijkt hierdoor haar doel grotendeels voorbij 
te schieten. Het feit dat de het instrument ruilverkaveling bij overeenkomst in de 
historie slechts eenmaal is toegepast, ondersteunt deze conclusie.248 De Belgen zouden 
op dit punt lering kunnen trekken uit de Duitse freiwilliger Landtausch, alwaar de 
overheidsinmenging faciliterend en niet belemmerend lijkt te werken 249
De in de inleiding, onderdeel 7 aangekondigde en voor het Belgische (Vlaamse) volk 
dikwijls kenmerkende eigenschappen gemoedelijkheid en gastvrijheid worden in de 
ruilverkavelingswetgeving helaas niet teruggevonden: de Belgische wetgeving kan in 
mijn opinie worden betiteld als de meest bureaucratische en procedurele wetgeving 
die we hebben gezien.
Daarnaast is de, rechtshistorisch bezien, sterke focus van de Belgen op de vrijwilligheid 
van de ruilverkaveling opmerkelijk te noemen. Vanuit sociologisch perspectief is een 
vrijwillig vertrekpunt zeker te prijzen,250 maar de lessen en ervaringen uit Nederland 
en Duitsland hebben op duidelijke wijze aangetoond dat de vrijwillige varianten 
dienen te worden geflankeerd door een krachtige, dwingende variant, die het mogelijk 
maakt om in situaties waarin dit vereist is, kordaat en effectief te kunnen ingrijpen. In 
België is men pas betrekkelijk laat (in 1956) tot dit besef gekomen. Bovendien laat de 
wijze van invulling van de vrijwillige varianten, zoals hiervoor beschreven, mijns 
inziens te wensen over.
Tot slot zij opgemerkt dat de aanwezigheid van de (civielrechtelijke) zaaksvervangings- 
regel binnen het systeem van de ruilverkaveling als een groot goed mag worden 
beschouwd, vooral voor de vrijwillige varianten van ruilverkaveling. De Belgen hebben 
dit, voor de vrijwillige ruilverkaveling in mijn ogen prima passende systeem op 
gedegen wijze vormgegeven. De Nederlandse wetgever zou hieraan, voor de kavelruil 
althans, een voorbeeld aan kunnen nemen. Ten aanstaan van de Belgische combinatie 
van deze zaaksvervangingsregel met de ‘allesvernietigende’ titelzuivering ontstaat bij 
mij enige ongemakkelijkheid: er lijkt bij de Belgen geen sprake te zijn van een 
zorgvuldig op elkaar afgestemde mengvorm tussen beide, elkaar in de basis becon­
currerende stelsels.
247. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel F.7.
248. Vgl. onderdeel G4 hiervoor.
249. Vgl. Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel E.2.
250. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel C.
600
GRENSPOST 3B: BELGIË (VLAANDEREN) ILF
De reis nadert, na het bezoek aan onze ooster- en zuiderburen, langzaam haar einde. 
Het volgende onderdeel van deze reis is te beschouwen als vingeroefening voor het 
laatste, grensoverschrijdende onderdeel van deze reis, waarvoor het hebben van een 
‘helicopterview’ een basisvereiste is. Om alvast ‘in hogere sferen’ te geraken zullen wij 
thans vanuit een helikopter de Europese Unie bekijken. Een kort ‘Europees intermezzo’ 
om de grotere, supranationale kaders van de landinrichting in beeld te krijgen, die 
benodigd zijn voor het op gedegen wijze uitvoeren van een grensoverschrijdende 
exercitie. Breng uw (foto)camera alvast in gereedheid, want we zullen de vaart er flink 
inhouden.
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GRENSPOST 3C: EUROPA
To understand Europe, you have to be a genius - or French. 
Madeleine Albright
A. INLEIDING
1. ‘In Europa’
‘De Brusselse regels, een redelijk strak keurslijf, gelden ( . . . )  voor geheel Nederland,’1
Toenmalig minister Veerman sprak deze woorden in het kader van de parlementaire 
behandeling van de WILG.2 Het citaat schetst de alomtegenwoordigheid van ‘Europa’ 
in het hedendaagse (juridische) leven: zelfs bij de bespreking van de WILG, een 
regeling die bij uitstek ziet op de inrichting van het Nederlandse landelijk gebied, 
ontkomt men niet aan enige Europeesrechtelijke noties.3 Waar wij tot nu toe het 
onderzoeksvizier uitsluitend hebben gericht op de nationale wettelijke regelingen van 
landinrichting in het algemeen en kavelruil in het bijzonder,4 verleggen wij in dit 
onderdeel daarom ook (kort) de aandacht naar het instituut ‘Europa’.
Aangekomen in ‘Brussel’ ontwaren wij een niet-alledaagse, supranationale realiteit, die 
enige introductie en inkadering behoeft, alvorens de Europese excursie daadwerkelijk 
kan worden gestart In het kader van deze inleiding zullen daarom achtereenvolgens 
een korte (historische) schets van het Europese integratieproces,5 een beschrijving van 
de hoofdlijnen van de Europese Unie en een korte beschouwing aangaande Europees 
recht hun beslag krijgen.6
1. Handelingen I I 2005/2006, nr. 101, p. 6233.
2. Zie nader grenspost 1, hfdst II, onderdeel A.2.
3. C A  Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 14 spreekt van ‘veetlagigheid van meerdere 
rechtssystemen die op ons inwerken.'
4. De in grenspost 1, hfdst. III uitgevoerde excursies buiten het traditionele juridische spectrum 
uitgezonderd.
5. Voor een uitgebreide (rechts)historische beschouwing zij verwezen naar C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, 
Elementair Europees Gemeenschapsrecht, Groningen/Houten: Noordhoff 2009, p. 9-24, alsmede 
naar C  Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, Leuven/Den Haag: Acco 2012, 
p. 23-55.
6. De navolgende beschouwingen zijn grotendeels ontleend aan P.J. Slot, R. Barents, R A  Lawson, 
Inleiding Europees Recht, Groningen/Houten: Wolters-Noordhoff 2005, p. 13-33.
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2. Schets van het Europese integratieproces
Van oudsher was Europa opgebouwd uit diverse staten met ieder hun eigen rechtsorde 
en (juridische) soevereiniteit. De ‘interstatelijke’ contacten vonden plaats door middel 
van diplomatieke relaties, handelsakkoorden en militaire allianties.7 Gemaakte afspra­
ken tussen de staten werden dikwijls vastgelegd in verdragen. Daarmee was het 
ontstaan van het internationale recht, ook wel het volkenrecht geheten, een feit. Een 
van de grondbeginselen daarbij was dat staten zich niet mochten mengen in de interne 
aangelegenheden van andere staten.8
Deze organisatievorm van onafhankelijke, soevereine staten die, zonder de aanwezig­
heid van een centrale wetgever, zelf bepaalden aan welke regels zij zich wensten te 
onderwerpen, heeft eeuwenlang standgehouden. Pas in de loop van de negentiende en 
twintigste eeuw ontstond, mede door een aantal oorlogen tussen diverse staten, 
behoefte aan internationale regelgeving en instituties, welke ontwikkeling werd 
aangejaagd door de industriële revolutie, die een sterke economische groei en een 
toename van de internationale handel tot gevolg had.9
Na de Tweede Wereldoorlog, in 1946, riep Winston Churchill op tot de vorming van de 
‘Verenigde Staten van Europa'.10 In mei 1948 vond daartoe in Den Haag het ‘Congres 
van Europa’ plaats. Honderden vertegenwoordigers uit meer dan twintig landen 
kwamen bijeen. Het congres resulteerde in een pleidooi voor de oprichting van een 
economische en politieke unie. Tot de daadwerkelijke oprichting van een dergelijke 
unie kwam het echter niet, Wel werd op 5 mei 1949 door tien Westeuropese staten de 
Raad van Europa opgericht. Grondbeginsel van deze Raad was the rule of law: de 
individuele vrijheid van iedere natie en de beginselen van de democratische rechts­
staat stonden voorop.11 Alle lidstaten die deze beginselen onderschreven waren 
welkom om toe te treden tot de Raad.12
Het zinde een aantal staten niet dat de Raad van Europa slechts over beperkte 
bevoegdheden beschikte. Om tot een verdergaande vorm van samenwerking te komen 
besloten België, Duitsland, Frankrijk, Italië, Luxemburg en Nederland in 1952, als uit­
vloeisel van het Schumanplan, genoemd naar de toenmalige Franse minister van 
Buitenlandse Zaken,13 de Europese Gemeenschappen voor Kolen en Staal14 op te 
richten.15 De oprichting van twee andere Europese Gemeenschappen, de Europese
7. P.J. Slot, R. Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 18.
8. Aldus PJ. Slot, R. Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 18.
9. Vgl. grenspost 1, hfdst. I, onderdeel B.4.
10. Aldus PJ. Slot, R. Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 19. Zie tevens C.S. Pisuisse, A.M. 
Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 9.
11. Aldus P.J. Slot, R. Barents, R.A. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 19.
12. Zie C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 23.
13. Aldus C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 24.
14. Hierna tevens: EGKS.
15. Aldus C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 10. Zie tevens C. 
Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 25.
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Gemeenschap voor Atoomenergie16 en de Europese Economische Gemeenschap17 in 
195818 zorgde voor een verdere en versnelde integratie op Europees niveau, onder meer 
op het gebied van de landbouw (hierna in onderdeel B.l nader te bespreken). Vooral het 
laatste instituut, de EEG, trad steeds meer op de voorgrond.19 Het oorspronkelijke EEG- 
Verdrag uit 1957 werd in 1986 op onderdelen gewijzigd door de Europese Akte.20 Het 
doel van deze Akte was om de wetten van de lidstaten verder te harmoniseren en de 
barrières tussen lidstaten op het gebied van handel en het vrije verkeer van personen op 
te heffen, waardoor de concurrentiepositie van de lidstaten zou toenemen.
In 1993 vond een volgend ‘ijkmoment’ plaats en werd, mede naar aanleiding van de val 
van de Berlijnse Muur in 1989 en het verdwijnen van de communistische regerings­
stelsels, het Verdrag van Maastricht gesloten.21 Dit verdrag voorzag onder meer in de 
oprichting van een Economische en Monetaire Unie,22 die de invoering van een 
gemeenschappelijke munt, de euro, mogelijk maakte. Daarnaast werd de naam van 
de EEG gewijzigd in Europese Gemeenschap,23 waardoor het accent niet langer enkel 
op de economische integratie, maar ook op harmonisatie casu quo afstemming op 
andere terreinen (regionale politiek, milieu, onderwijs, cultuur enzovoorts) kwam te 
liggen.24 Deze verbreding van het integratieproces was mogelijk doordat het verdrag 
nieuwe bevoegdheden aan de Europese instellingen toekende. Tot slot werd in het 
verdrag voorzien in nauwere samenwerking op het gebied van de buitenlandse 
politiek, defensie, politie en justitie 25 Het geheel van deze samenwerkingsvormen 
vormde de Europese Unie.26
16. Hiema tevens: EGA of Euratom. Zie tevens C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees 
Gemeenschapsrecht, p. 11, alsmede C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, 
p. 28.
17. Hiema tevens: EEG.
18. Op 25 maart 1957 werd het Verdrag tot instelling van de Europese Economische Gemeenschap 
(Verdrag van Rome) door de regeringen van België, Frankrijk, Italië, Luxemburg, Nederland en West- 
Duitsland ondertekend, waarna het op 1 januari 1958 in werking trad, zo blijkt uit CS. Pisuisse, A.M. 
Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 11. Zie tevens C. Dehullu, Van Europese 
Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 28.
19. Aldus P.J. Slot, R. Barents, R A  Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 21. De focus op economische 
integratie is deels uit nood geboren, aangezien vergevorderde plannen om te komen tot een 
Europese Defensie Gemeenschap (EDG) en een Europese Politieke Gemeenschap (EPG) in 1954 
door Frans toedoen schipbreuk leden, aldus CS. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees 
Gemeenschapsrecht, p. 11. Zie tevens C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese 
Unie, p. 26-28.
20. Aldus C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 32 en 37.
21. Verdrag betreffende de Europese Unie, Maastricht, 07-02-1992, Trb. 2003,151. De integrale tekst van 
het EU-verdrag is te raadplegen via http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do7uri=OJ: 
C:2012:326:0013:0046:NL:PDF, datum inzage 12 januari 2014. Hiema tevens: EU-verdrag. Zie 
tevens C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 15 e.v.
22. Hierna tevens: EMU. Zie tevens C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, 
p. 67 e.v.
23. Hierna tevens: EG.
24. Aldus PJ. Slot, R. Barents, R A  Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 21 en 46. Zie m.b.t harmonisatie 
van wetgeving uitgebreid C.S. Pisuisse, AM . Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, 
p. 159 e.v.
25. Zie nader C Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 30-31.
26. Hiema tevens: EU. Zie tevens P.J. Slot, R. Barents, R A  Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 21.
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Na ‘Maastricht’ is het verdrag voorts gewijzigd via het Verdrag van Amsterdam (in 
werking getreden op 1 mei 1999), het Verdrag van Nice (in werking getreden op 1 
februari 2003) en het Verdrag van Lissabon (in werking getreden op 1 december 
2009).27
3. Hoofdlijnen van de Europese Unie
Sinds de toetreding van Kroatië op 1 juli 2013 bestaat de EU uit 28 lidstaten.28 De EU 
kent drie pijlers:29 de twee Europese Gemeenschappen (Euratom en de EG),30 de 
samenwerking op het gebied van de buitenlandse betrekkingen en veiligheid31 en de 
samenwerking op het gebied van politie en justitie,32 in welk kader in 1999 de 
Europese Politiedienst33 is opgericht.
Het bestuur van de EU wordt uitgeoefend door zeven lichamen:34
1. de Europese Raad, een conferentie van de staats- en regeringsleiders van de 
lidstaten en van de voorzitter van de Europese Commissie en het in politiek opzicht 
hoogste orgaan van de EU;
2. de Raad van Ministers, bestaande uit één vertegenwoordiger van iedere lidstaat en 
opererend onder wisselend voorzitterschap. De Raad neemt (een gedeelte van) de 
besluiten van de EU aan en vormt daarom het wetgevend orgaan van de EU;
3. de Europese Commissie, bestaande uit 28 commissarissen. Elke lidstaat levert één 
commissielid. De Commissie is te karakteriseren als het dagelijks bestuur van de 
EU. Haar taak is drieledig en bestaat uit het doen van voorstellen voor wetgeving 
aan de Raad van Ministers, het uitvoeren van deze wetgeving en het toezicht 
houden op de naleving van de verdragsverplichtingen door de lidstaten;
4. het Europees Parlement, de volksvertegenwoordiging van de EU;
5. het Hof van Justitie, belast met de rechtspraak in de EU. Het Hof spreekt recht in 
geschillen tussen de EU-organen onderling, tussen de EU en de lidstaten en tussen 
de organen van de EU en burgers. Daarnaast interpreteert het Hof de regels van 
Europees recht op verzoek van nationale rechters;
6. de Europese Rekenkamer, het controlerend orgaan van de EU op het gebied van de 
financiën;
7. de Europese Centrale Bank, belast met het monetaire bestuur van de EU.
27. Het Verdrag had reeds op 1 januari 2009 in werking moeten treden, maar doordat de Ieren in juni 
2008 bij een referendum tegen de verdragswijziging gestemd hebben, is de invoeringsdatum 
uitgesteld. Zie tevens C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 18- 
23, alsmede C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 31 e.v. Zie ten slotte C.
A. Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 36.
28. Zie tevens C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 53-55.
29. Niet te verwarren met de in onderdeel B.l te bespreken twee pijlers van het Gemeenschappelijk 
Landbouwbeleid van de EU.
30. Artt 8, 9 en 10 EU-verdrag. De EGKS, in 1952 opgericht voor een periode van 50 jaar, is in 2002 
opgegaan in de EG. Zie C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 10,
31. GBVB. Zie artt. 11 -28 EU-verdrag.
32. SJBZ. Zie artt. 29-42 EU-verdrag.
33. Hierna tevens: Europol.
34. Zie tevens P.J. Slot R. Barents, R.A. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 25-26.
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4. Europees recht
De Europese Unie is een eigen rechtsorde met eigen rechtsregels.35 Het recht van de EG 
en de EU vormt, tezamen met het recht van het in 1950 gesloten Europees Verdrag 
inzake de Rechten van de Mens,38 de ‘Europese rechtsruimte’.37 De Europese rechts­
orde staat boven de nationale rechtsordes. Het gemeenschapsrecht werkt, in tegen­
stelling tot andere volkenrechtelijke verdragen, geheel op eigen kracht rechtstreeks 
door in de rechtsorde van de lidstaten. Dit fenomeen staat bekend als de autonomie 
van het gemeenschapsrecht38
Het Europese recht kan worden onderscheiden in primair en secundair recht.39 Het 
primaire Europese recht omvat alle rechtsregels uit het EG-verdrag, regels die betrek­
king hebben op het beleid en het bestuur van de EG en die aan de organen van de EG 
diverse wetgevende, bestuurlijke en rechtsprekende bevoegdheden toekent, met 
welke bevoegdheden het beleid wordt gevoerd.40 De uitoefening van het beleid leidt 
tot besluiten (verordeningen, richtlijnen, beschikkingen, aanbevelingen en adviezen), 
die worden aangeduid als het secundaire Europese recht.41
Voorts kan het Europese recht worden onderscheiden in materieel en institutioneel 
recht, waarbij het materiële recht ziet op het beleid van de EG en aldus het primaire en 
secundaire recht betreffende de interne markt (het economisch verkeer tussen de 
lidstaten), de EMU en overig gemeenschappelijk beleid en gemeenschappelijke activi­
teiten (onder meer het gemeenschappelijk beleid op terrein van de landbouw, vervoer, 
milieubeleid, sociaal beleid, volksgezondheid, infrastructuur, onderwijs, consumenten­
bescherming en ontwikkelingssamenwerking) omvat.42 Het institutionele recht ziet op 
alle (primaire en secundaire) rechtsregels met betrekking tot de organisatie en het 
bestuur van de EG.
Het Europese recht is, als recht van een gemeenschappelijke overheid, van groot 
belang voor burger en ondernemer binnen het grondgebied van de EU-lidstaten. 
‘Brussel’ is op juridisch gebied een zelfstandige en volwaardige speler geworden. 
Bovendien vormen de verordeningen van de EG een autonome bron van wetgeving 
waarbij aan burgers rechten kunnen worden toegekend of verplichtingen kunnen
35. Zie CS. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 39 e.v.
36. Hierna tevens: EVRM.
37. Aldus P.J. Slot, R. Barents, R.A. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 28 en 220.
38. Aldus C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 22. Zie tevens het 
Costa/ENEL arrest, HvJ EG 15 juli 1964 nr. 6/64, LJN BE3134, waarover uitgebreid C. Dehullu, Van 
Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 204 e.v.
39. Zie CS. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 41.
40. Zie P.J. Slot, R. Barents, R A  Lawson, Inleiding Europees Recht P- 29.
41. Zie tevens art 249 EU-verdrag, alwaar de verbindendheid en rechtstreekse toepasselijkheid van 
verordeningen in elke lidstaat geregeld is.
42. Zie voor een nadere bespreking van het gemeenschappelijk landbouwbeleid (hiema tevens: GLB) 
onderdeel B.1 hierna.
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worden opgelegd, zonder tussenkomst van de lidstaten.43 Deze dynamiek wordt ook 
wel aangeduid als de directe werking van het gemeenschapsrecht.44
Het aandeel ‘Europa’ zal, als gevolg van de verdergaande Europese integratie, de 
komende jaren verder toenemen. De Europese ‘regeldruk’ en daarmee de invloed en 
de importantie van het Europese recht zullen eenzelfde toename laten zien. Dit zal 
uiteraard gepaard gaan met een afname van de soevereiniteit van de individuele 
lidstaten. De constitutionele rechtsorde zal daardoor steeds meer vorm krijgen. Daarbij 
dient te worden opgemerkt dat de mate van integratie per rechtsgebied verschilt: zo 
geldt voor sommige rechtsgebieden, bijvoorbeeld de landbouw, dat de bevoegdheden 
bijna geheel zijn overgedragen aan ‘Brussel’,45 terwijl op andere beleidsterreinen de 
lidstaten en de EU naast elkaar bevoegd zijn (bijvoorbeeld op het gebied van milieu en 
vervoer). Daarnaast bestaan er gebieden waar de lidstaten in beginsel nog zelf bevoegd 
zijn (bijvoorbeeld op het gebied van strafrecht en de inhoud van het onderwijs).46 
Belangrijk om op te merken is dat de toename van de Europese invloed op juridisch 
terrein ons niet geheel ‘overkomt’: Nederland is onderdeel en lid van EU en kan in die 
hoedanigheid het EU-beleid mede vormgeven. Door een proactieve inzet in Brussel 
kan Nederland invloed uitoefenen op de mate, omvang en inhoud van de Europese 
regelgeving.47
Bij dit alles dient de invloed van het EVRM niet te worden onderschat:48 dit verdrag 
beoogt niet het nationale recht te vervangen, maar stelt wel nadrukkelijk grenzen aan 
de mogelijkheden van de nationale wetgever. De jurisprudentie van het Europese Hof 
voor de Rechten van de Mens49 is inmiddels zover ontwikkeld, dat het Hof zelf spreekt 
van de European legal space of l’espace juridique européenne.50 De grondrechten uit het 
EVRM die gelden binnen de communautaire rechtsorde51 worden, via artikel 6 van het 
EU-verdrag, erkend door de EU-lidstaten.
Tot zover de ‘Europese opwarmer’. Thans is het tijd voor ‘het echte werk’. Een 
benadering van de kavelruil op supranationaal niveau ligt voor ons. Het behandelplan 
is eenvoudig: wij zullen in het navolgende onderdeel de wettelijke basis van de 
Europese bemoeienis met de landbouw in het algemeen op hoofdlijnen beschouwen,
43. Aldus P.J. Slot, R. Barents, R.A. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 31. Zie tevens C.S. Pisuisse, A.M. 
Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 42-43.
44. Zie C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 43, alwaar onderscheid 
wordt gemaakt tussen horizontale directe werking (indien het gaat om een beroep op een bepaling 
van gemeenschapsrecht in de verhouding tussen twee particulieren) en verticale directe werking 
(indien een particulier zich tegen de overheid beroept op een bepaling van gemeenschapsrecht). Zie 
ta.v. de directe werking tevens het arrest Van Gend en Loos, HvJ EG 5 februari 1964 nr. 26/62, LJN 
AX7532, alsmede C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese Unie, p. 195 e.v.
45. C.P. Veerman, Grond en grondprijs, p. 3 spreekt in dit kader van ‘de Europese wereldeconomie.’ Zie 
tevens C A  Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 24 en 27.
46. Aldus CS. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, p. 48.
47. Aldus C.A. Hazeu, H.J. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 93.
48. Zie tevens onderdeel B.3 in Fine.
49. Hierna tevens: EHRM.
50. Aldus P.J. Slot, R. Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 221.
51. Aldus P.J. Slot, R  Barents, R.A. Lawson, Inleiding Europees Recht, p. 219.
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waama wij overgaan tot een (kort) onderzoek naar de Europese dimensie van land­
inrichting in het algemeen en kavelruil in het bijzonder. Het deelonderzoek zal, zoals te 
doen gebruikelijk, worden afgesloten met een conclusie, waama wij onze reis zullen 
vervolgen richting het (langverwachte) eindpunt: de grensoverschrijdende kavelruil.
B. WEITELIJKE BASIS/DE EUROPESE DIMENSIE VAN 
LANDINRICHTING EN KAVELRUIL
1. GLB
Ein Bauer und ein Sozialist, das ist des Guten zovieï52
Met deze (sceptische) woorden reageerde toenmalig bondskanselier van de Bonds­
republiek Duitsland Adenauer53 op het voorzitterschap van ‘onze’ landbouwminister 
Mansholt54 van de pas opgerichte EEG. Ondanks de politieke lading van deze 
opmerking, was de waardering van het werk van Mansholt, die gelijktijdig met de 
oprichting van de EEG in 1958 werd benoemd tot Europees Commissaris voor de 
Landbouw, over het algemeen groot.55
Als architect van de Europese landbouwpolitiek heeft Mansholt (en daarmee Neder­
land) aan de wieg gestaan van de in dit onderdeel nader te bespreken gemeenschap­
pelijke, supranationale beleidsvorming op het terrein van de landbouw. Het 
Gemeenschappelijk Landbouwbeleid56 wordt dan ook wel gekarakteriseerd als ‘Mans- 
holts levenswerk’.57 Dit beleid, ontstaan kort na oprichting van de EEG, is ingevoerd in 
1962 58 Het GLB is van toepassing op gehele grondgebied van de EU, een landbouw­
gebied met een totale oppervlakte van 182 miljoen hectare, ofwel 47% van het totale 
grondgebied.59 Het beleid is gebaseerd op de artikelen 38 tot en met 44 van het 
Verdrag betreffende de Werking van de EU.60 In artikel 39 van dit verdrag zijn de 
doelstellingen van het GLB opgenomen. Blijkens dit artikel beoogt het GLB:
52. J.C.F.J. van Merriënboer, Mansholt, een biografie, p. 236.
53. Konrad Hermann Josef Adenauer (Keulen, 5 januari 1876 -  Rhöndorf, 19 april 1967), ook bekend als 
‘der Alte.’ Zie nader S. van Clemen, Konrad Adenauer, Soesterberg: Aspekt B.V. 2009.
54. Zie tevens grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel F.l.
55. Zie H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 56. Zie tevens J.H. Molegraaf, Boeren in Brussel: Nederland 
en het Gemeenschappelijk Europees Landbouwbeleid 1958-1971 (diss. 1999).
56. Hierna: GLB.
57. J.C.FJ. van Merriënboer, Mansholt, een biografie, p. 213.
58. Zie HA. Verbakel-van Bommel, “Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het kader 
van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid', in: Agrarisch recht 2012/6.
59. Zo blijkt uit A. Massot Marti, Landbouw en plattelandsontwikkeling, praktische gids, Luxemburg: 
Bureau voor officiële publicaties der Europese Gemeenschappen 2009, p. 9-10. Zie tevens Europese 
Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, Luxemburg: Bureau voor 
officiële publicaties der Europese Gemeenschappen 2004, p. 3.
60. Hierna tevens: VWEU. Zie voor de integrale tekst van het VWEU http://eur-lex.europa.eu/LexUri- 
Serv/LexUriServ.do?uri-OJ:C:2010:083:0047:0200:n!:PDF, datum inzage 21 januari 2014. Het totale 
regelgevingskader van het GLB bestaat uit Vo. (EG) nr. 1290/2005, betreffende de financiering van 
het gemeenschappelijk landbouwbeleid in het algemeen (PB L 209 van 11,8.2005, p. 1), Vo. (EG) 
nr. 1968/2005, inzake steun voor plattelandsontwikkeling uit het ELFPO (PB L 277 van 21.10.2005, 
p. 1), Besluit 2006/144/EG van de Raad inzake communautaire strategische richtsnoeren voor
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'a. de productiviteit te verhogen;
b. een redelijke levensstandaard te bieden aan de landbouwbevolking;
c. de markten te stabiliseren;
d. de voorziening veilig te stellen en
e. redelijke prijzen bij de levering aan gebruikers te verzekeren.'61
Gedurende de jaren heeft er een gestage evolutie van het GLB plaatsgevonden. In de 
beginjaren van het GLB, de jaren vijftig en zestig, stond het beleid grotendeels in het 
teken van (economisch) herstel na de Tweede Wereldoorlog62 en waren de maatre­
gelen voornamelijk gericht op het snel en duurzaam verhogen van de productie. Er was 
in dat kader onder meer sprake van vastgestelde prijzen van landbouwproducten. Ook 
was sprake van een gegarandeerde verkoop en werden invoerheffingen geïntrodu­
ceerd.63
Dit beleid resulteerde in de jaren zeventig in een sterke toename van de landbouw- 
productiviteit, waardoor productieoverschotten ontstonden. In de jaren tachtig is, om 
deze overproductie tegen te gaan,64 het beleid hervormd. Ook de aandacht voor 
milieuvriendelijk produceren nam toe. Vanaf die tijd diende sprake te zijn van een 
verantwoorde productie van landbouwproducten. ‘Kwaliteit in plaats van kwantiteit’ 
derhalve. Om de gewenste productiebeperking te bereiken werden onder meer quote- 
ringsregelingen geïntroduceerd, zoals het melkquoteringssysteem.
Aangezien de in de jaren tachtig genomen maatregelen onvoldoende effect resulteer­
den en aangezien de nog voortdurende overproductie leidde tot nieuwe problemen, 
zoals het ontstaan van een mestoverschot en het uitbreken van dierziekten,65 werd in 
de jaren negentig overgegaan tot verdere hervorming van het GLB-beleid. In 1992 vond 
één van de meest ingrijpende wijzigingen van het beleid plaats. Toenmalig Eurocom­
missaris MacSharry nam een aantal maatregelen tot wijziging van het GLB.66 Het 
benodigde evenwicht op de markt moest worden gerealiseerd door het handhaven en
-> plattelandsontwikkeling (PB L 55 van 25.2.2006, p. 20), Vo. (EG) nr. 1234/2007, houdende een 
gemeenschappelijke ordening van de landbouwmarkten (PB 299 van 16.11.2007, p. 1) en Vo. (EG) nr. 
73/2009, tot vaststelling van de gemeenschappelijke voorschriften voor regelingen inzake recht­
streekse steunverlening aan landbouwers (PB L 30 van 31.1.2009, p. 16). Zie tevens A. Massot Marti, 
Landbouw en plattelandsontwikkeling, praktische gids, p. 14.
61. Zie tevens M.G. Nielen, ‘Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 2014-2020: spitten en delven 
voor Europa 2020’, in: LTB 2013/43, alsmede A. Massot Marti, Landbouw en plattelandsontwikkeling, 
praktische gids, p. 11.
62. Vgl. grenspost 1, hfdst. 1, onderdeel E.3.
63. Aldus Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het ge­
meenschappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, brochure 2006, p. 6. Zie tevens H A  
Verbakel-van Bommel, ‘Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het kader van het 
Gemeenschappelijk Landbouwbeleid’, p. 168.
64. Maar ook vanwege handelsconflicten en protesten uit ontwikkelingslanden, zo blijkt uit H A  
Verbakel-van Bommel, ‘Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het kader van het 
Gemeenschappelijk Landbouwbeleid’, p. 168.
65. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdelen A.l.a en A.1.b.
66. Zie in dit verband uitgebreid http://www.europa-nu.nl/id/vij6e4xl0ygm/macsharry_hervormingen, 
datum inzage 21 januari 2014.
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aanscherpen van de productiequota. Tevens werden de bestaande garantieprijzen 
fors verlaagd en werden de exportsubsidies verminderd.67 Omdat dit niet mocht 
leiden tot een daling van de inkomens in de landbouwsector, werd de afgenomen 
marktsteun gecompenseerd door een systeem van subsidiëring, ook wel ‘directe 
betalingen’ genoemd. Onder de noemer ‘hectarepremies’ en ‘dierlijke premies’, in 
de sector beter bekend als de ‘MacSharry-premies’, ontvingen de landbouwers 
weliswaar nog steeds directe inkomenssteun, maar de eenzijdige focus op productie 
was verdwenen. De landbouwers dienden onder het nieuwe systeem meer rekening 
te houden met de markt, de veranderende samenleving en de in verband daarmee 
gewijzigde prioriteiten.68
Aldus kwam MacSharry tot een systeem waarin productie minder centraal kwam te 
staan dan in het oude stelsel van landbouwsubsidies. In plaats daarvan richtte het 
nieuwe systeem zich op een vast inkomen, gebaseerd op de hoeveelheid grond die een 
boer in bezit had. Er heeft zich gedurende de jaren derhalve een geleidelijke ver­
schuiving van 'subsidie op productie’ naar ‘toeslagen per bedrijf voltrokken69 De 
subsidies zijn daarmee geleidelijk ‘ontkoppeld’ van de productie.70
De in de jaren negentig ingezette accentverschuiving kreeg in 1999 haar definitieve 
beslag in de ‘Agenda 2000’, een beleidsdocument dat de bevordering van het con­
currentievermogen van de Europese landbouw als belangrijkste doel had.71 In de 
Agenda werd, naast het reeds sinds de totstandkoming van het GLB bestaande beleid 
op het gebied van de productie en inkomensondersteuning een plattelandsontwikke­
lingsbeleid geïntroduceerd; een beleid, geldend voor alle landelijke gebieden in de 
EU,72 enerzijds gericht op de (financiële) ondersteuning van allerhande initiatieven 
op het platteland waardoor de leefbaarheid van het buitengebied moest worden 
vergroot.73 Anderzijds beoogde het nieuwe beleid de agrariërs te helpen bij de
67. Dit laatste is het resultaat van de landbouwovereenkomst i.h.k.v. de Wereldhandelsorganisatie 
(WTO) van 1995, aldus Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsont­
wikkeling, Het gemeenschappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 9.
68. Aldus Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling. Het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 7. De landbouwers dienen zich te houden aan 
zgn. randvoorwaarden, normen op het gebied van milieu, voedselveiligheid, plantengezondheid en 
dierenwelzijn. Het niet voldoen aan deze nadere eisen leidt tot korting op hun directe betalingen. Zie 
over de randvoorwaarden en de mogelijke korting uitgebreid P. Stehouer, ‘Toeslagrechten: enkele 
bestuursrechtelijke en civielrechtelijke aspecten’, in: Agrarisch recht 2006/2.
69. Aldus H A  Verbakel-van Bommel, Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het 
kader van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid’, p. 168. Zie tevens Rapport Grondmobiliteit, 
p. 39. Zie ten slotte Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikke­
ling, Het gemeenschappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 6 e.v.
70. Zie Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 7.
71. De integrale (Engelse) tekst van de Agenda is te raadplegen via http://ec.europa.eu/agriculture/cap- 
history/agenda-2000/com97-2000_en.pdf, datum inzage 20 januari 2014. Zie tevens Europese 
Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeenschappelijk 
landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 7.
72. Aldus Europese Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 4.
73. Zie Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 14.
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herstructurering van hun bedrijven, het diversifiëren van hun activiteiten74 en de 
verbetering van de afzet van hun producten.75
Het nieuwe beleid voorzag tevens in een nieuwe financieringsstructuur voor het 
GLB.76 Het bestaande systeem van medefinanciering door de EU en de lidstaten bleef 
gehandhaafd. Nieuw was de invoering van twee pijlers binnen GLB.77 Elke pijler kent 
zijn eigen regelgeving en, sinds 2007, zijn eigen budgetten en financieringsfonds.78 Tot
2007 werd het gehele GLB gefinancierd uit het Europees Oriëntatie- en Garantiefonds 
voor de Landbouw.79 In 2005 is het EOGFL bij verordening80 opgesplitst in twee aparte 
fondsen, namelijk het Europees Landbouwgarantiefonds81 voor het financieren van 
marktmaatregelen en inkomenssteun en het Europees Landbouwfonds voor platte­
landsontwikkeling voor het financieren van de maatregelen op het gebied van het 
plattelandsontwikkelingsbeleid.82
De eerste pijler heeft betrekking op de directe betalingen en de marktordening. In deze 
pijler, sinds 2007 gefinancierd door het ELGF, is onder meer het stelsel van de 
bedrijjstoeslagrechten, sinds 2003 de vervanger van de MacSharrypremies, opgeno­
men.83 In het kader van de eerste pijler is gesteld dat de landbouw multifunctioneel, 
duurzaam en concurrentievaardig moet zijn. De wensen van consumenten omtrent 
voedselveiligheid, milieu en dierenwelzijn spelen in dit kader een steeds grotere rol.84
De tweede pijler heeft betrekking op plattelandsontwikkeling, In deze sinds 2007 door 
het ELFPO gefinancierde pijler is het in de ‘Agenda 2000’ geïntroduceerde plattelands­
74. Zie in dit kader tevens D.W. Bruil, ‘Pacht en multifunctionele landbouw’, in: Agrarisch recht 2009/12.
75. Aldus Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het ge­
meenschappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 7.
76. De kosten van het GLB t.o.v. het Europees Bruto Binnenlands Product bedroegen in 2009 circa 0,46%, 
aldus A. Massot Marti, Landbouw en plattelandsontwikkeling, praktische gids, p. 15. Uit http://www. 
dekalverhouder.n1/glb-kost-eu-burger-30-cent-per-dag/#.UtlTuDJgVdg, datum inzage 20 januari 
2014, blijkt dat het aandeel van het GLB-budget in de jaarbegroting van de EU in 2011 43% bedroeg, 
wat neerkomt op 58 miljard euro. In 1984 was dat nog 72%. Zie tevens Europese Commissie 
Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeenschappelijk landbouw­
beleid uit de doeken gedaan, p. 18.
77. Zulks o.b.v. Vo nr. 1257/1999 van de Raad van 17 mei 1999 (PB L 160 van 26-6-1999). Deze beide pijlers 
dienen niet te worden verward met de in onderdeel A.3 besproken drie pijlers van de EU.
78. Aldus H A  Verbakel-van Bommel, Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het 
kader van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid’, p. 168. Zie tevens Europese Commissie, Platte­
landsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 8.
79. Hiema tevens: EOGFL
80. Vo. (EG) nr. 1290/2005 (PB L 209 van 11.8.2005)
81. Hiema tevens: ELGF.
82. Hiema tevens: ELFPO. Zie over dit fonds nader onderdeel B.2.a hiema.
83. Zie over dit stelsel nader H.R.F.M. van Thiel, ‘Toeslagrechten in de landbouw’, in: JBN 2005/26, alsmede 
H A  Verbakel-van Bommel, ‘De bedrijfstoeslagregeling: twee jaar later1, in: Agrarisch recht 2007/11.
84. Omwille van de begrenzing van dit onderzoek wordt de eerste pijler niet verder uitgewerkt. De 
liefhebber zij verwezen naar de ter zake relevante literatuur, o.m. HA. Verbakel-van Bommel, Twintig 
jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het kader van het Gemeenschappelijk Landbouw­
beleid’, M.WA. Scheffer, ‘Implementatie van het hervormde Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 
(GLB)', in: Agrarisch recht 2006/1, alsmede M.G. Nielen, ‘Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 
2014-2020: spitten en delven voor Europa 2020’. Zie voor actuele ontwikkelingen aangaande het GLB 
in het algemeen en de eerste pijler in het bijzonder: http://www.toekomstglb.nl/, datum inzage 
21 januari 2014.
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ontwikkelingsbeleid opgenomen.85 In tegenstelling tot de eerste pijler, alwaar de 
financiering geheel met Europese middelen geschiedt, is in de tweede pijler altijd 
nationale cofinanciering noodzakelijk.86
Nederland heeft uitwerking gegeven aan de tweede pijler door middel van het in 
grenspost 1, hoofdstuk II, onderdelen A.3.C en F.6 besproken programma ‘POP’.87 Van 
dit plattelandsontwikkelingsprogramma, gericht op de ontwikkeling van het platte­
land in brede zin, is een eerste versie (POPI) van kracht geweest gedurende de eerste 
periode van zeven jaar, van 2000 tot 2006.88 Vanaf 2007 tot 2013 heeft het tweede 
programma, POP2, gegolden. Voor de huidige periode vanaf 2014 zal een derde 
programma, POP3 gaan gelden. De staatssecretaris van Economische Zaken streeft 
ernaar het POP3 voor de periode 2014-2020 in het eerste kwartaal van 2014 bij de 
Europese Commissie ter goedkeuring in te dienen, zodat het programma in de tweede 
helft van 2014 kan starten. Omdat de uitvoering van POP2 nog in 2014 doorloopt, is 
daarmee in een soepele overgang voorzien, aldus de staatssecretaris.89
De (nationale) uitvoering van de tweede pijler (en daarmee van het POP) vindt onder meer 
plaats via het gebiedsgerichte spoor. Tot 1 januari 2014 hield dit in dat betaling en uitvoering 
plaatsvond via het Investeringsbudget Landelijk Gebied.90 Vanaf 1 januari 2014 is het ILG- 
systeem opgeheven en is subsidiëring van landinrichting en natuur een volledig provin­
ciale aangelegenheid geworden, waarbij financiering via het Provinciefonds plaatsvindt91
Na invoering van de beide pijlers is in juni 2003 besloten tot (verdere) hervorming van 
het GLB,92 waarbij onder meer het plattelandsontwikkelingsbeleid qua reikwijdte en
85. In sommige landen is de omvang van de tweede pijler groter dan die van de eerste. Het betreft hier 
met name de ‘nieuwe’ lidstaten, die op het gebied van plattelandsontwikkeling een flinke inhaalslag 
te maken hebben.
86. Zie A. Massot Marti, landbouw en plattelandsontwikkeling, praktische gids, p. 13, alsmede R. 
Benhadi, ‘Decentralisatie van het natuurbeleid: ontwikkelingen op het vlak van provinciale natuur- 
subsidies’, p. 81-82. Zie voor enkele recente cijfers omtrent de omvang van de tweede pijler per 
lidstaat http://enrd.ec.europa.eu/policy-in-action/rural-development-policy-in-figures/nl/rdp-figu- 
resjnl.cfm, datum inzage 21 januari 2014. Uit deze cijfers valt op dat in Nederland de tweede pijler 
relatief klein is: zelfs de Belgen hebben een groter budget beschikbaar. Duitsland staat als derde op 
de lijst van ‘grootverbruikers’, na Italië en Polen. Overigens gaat op Europees niveau 80% van de 
uitgaven naar pijler 1 en 20% naar pijler 2.
87. Zie tevens Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 9.
88. Zie JA. Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp W et inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste 
verkenning', p. 679.
89. Zie nader de Kamerbrief Implementatie Gemeenschappelijk Landbouwbeleid d.d. 6 december 2013, 
nr. DGA-ELV/13196008. Overigens is op 13 maart 2014 het concept van het Nederlandse POP3 ter 
consultatie gepubliceerd, zie http://wwwjnternetconsuItatiepop3.nl/, datum inzage 31 maart 2014. 
Zie tevens M.G. Nielen, ‘Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 2014-2020: een tussenstand', in: 
LTB 2014/16, p. 6.
90. Waarover nader grenspost 1, hfdst II, onderdelen A 3 .c  en F.6. De periode van het POP2 programma 
viel daarom ook samen met de (initiële) periode waarvoor het ILG zou gelden: 2007-2013. Zie 
tenslotte Kamerstukken II 2013/2014, 28625, nr. 198, alsmede M. ter Horst 'Miljoenen euro's voor 
ontwikkeling platteland'.
91. Zie in dit kader tevens F.G. Boonstra e.a., Terugblik op het ILG.
92. Zie Vo (EG) nr. 1782/2003 van de Raad (Pb L 270 van 29.9.2003). Zie tevens Europese Commissie, 
Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet p. 10.
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financiële middelen versterkt is.93 De systematiek van de twee pijlers bleef gehand­
haafd, met dien verstande dat de mogelijkheid is geschapen om gelden (maximaal 15% 
van het jaarlijkse nationale plafond) vanuit de eerste naar de tweede pijler over te 
hevelen.94 In 2008 heeft er vervolgens een ‘Health Check’ plaatsgevonden, waarbij het 
GLB is geëvalueerd en op onderdelen (met name ten aanzien van de bedrijfstoeslag- 
regeling, alwaar een verdere ontkoppeling heeft plaatsgevonden)95 is gewijzigd 96
Op 12 oktober 2011 presenteerde Eurocommissaris Ciolos de eerste voorstellen voor 
het GLB-beleid voor de periode 2014-2020 97 Eind juni 2013 hebben de Commissie, het 
Ierse Voorzitterschap dat de Raad van landbouwministers vertegenwoordigt en het 
Europees Parlement een akkoord gesloten over het GLB 2014-2020. De definitieve 
teksten van deze raadsverordeningen zijn in september 2013 bekendgemaakt. In 
Brussel worden thans de uitvoeringsverordeningen geschreven.98 De verwachting is 
dat deze uitvoeringsverordeningen medio 2014 gereed zijn.99
De wijzigingen in het GLB-beleid zien voornamelijk op de eerste pijler, alwaar de 
bedrijfstoeslagrechten zullen worden gesplitst in een basispremie en een vergroenings- 
premie. Voorts worden de melk- en suikerquota per 2015 afgeschaft.100 Ten aanzien van 
de tweede pijler formuleert de Europese Commissie de volgende prioriteiten:
1. kennisoverdracht in landbouw en bosbouw;
2. versterking concurrentiekracht;
3. risicobeheer en versterking van ketenorganisatie;
4. bescherming van ecosystemen;
5. duurzaam grondstofgebruik en C02-reductie;
6. stimulering werkgelegenheid en diversificatie.101
Naast deze opnieuw geformuleerde prioriteiten bevat de gewijzigde regelgeving weinig 
nieuwe elementen op het terrein van plattelandsontwikkeling en landinrichting.
93. Aldus Europese Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 4 en 10.
94. Aldus H A  Verbakel-van Bommel, ‘Twintig jaar agrarisch recht: inkomensondersteuning in het 
kader van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid', p. 168.
95. Zie tevens K. Wingerter, C. Mayr, Flurbereinigungsgesetz, Standardkommentar, p. 136.
96. Zie H A  Verbakel-van Bommel, ‘Health check van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid’, in: 
Agrarisch recht 2009/4, alsmede HA. Verbakel-van Bommel, ‘Health check van het Gemeenschap­
pelijk Landbouwbeleid II', in: Agrarisch recht 2009/10. Zie tevens A. Massot Marti, Landbouw en 
plattelandsontwikkeling, praktische gids, p. 13.
97. Zie voor nadere informatie en de actuele stand van zaken http://www.toekomstglb.nl, datum inzage 
21 januari 2014.
98. Op 11 maart 2014 heeft de Europese Commissie 10 van deze ‘Delegated Acts’ vastgesteld, zie http:// 
europa.eu/rapid/press-reIease_IP- 14-231_en.htm, datum inzage 31 maart 2014.
99. Zo is te lezen op http://www.drloket.nl/onderwerpen/gemeenschappelijk-landbouwbeleid/dos- 
siers/dossier/nieuw-gemeenschappelijk-landbouwbeleid/planning-verdere-uitwerking, datum in­
zage 21 januari 2014. Zie tevens M.G. Nielen, ‘Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 2014- 
2020: een tussenstand’, p. 6.
100. Ik verwijs verder naar M.G. Nielen, ‘Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 2014-2020: spitten en 
delven voor Europa 2020’, alsmede M.G. Nielen, 'Het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid 2014- 
2020: een tussenstand’.
101. Zo is te lezen in de ‘Factsheet Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB)’ op http://www.toe- 
komstglb.nl/upload/flles/factsheetglb.pdf, datum inzage 21 januari 2014.
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De gewijzigde regelgeving met betrekking tot de plattelandsontwikkeling, alsmede de 
(hier niet nader besproken) regels op het gebied van markt- en prijsbeleid zijn 
ingegaan per 1 januari 2014. De regelgeving betreffende directe inkomenssteun gaat 
in per 1 januari 2015.
2. ELFPO, LEADER/CLLD, Interreg & CROBECO
Naast de algemene, overkoepelende kaders van het GLB bestaan er tal van uitvoe­
ringsregelingen, fondsen en (separate) initiatieven, die al dan niet een relatie hebben 
met het GLB. Voor een compleet overzicht van de Europese dimensie van landinrich­
ting zullen een aantal van deze, voor de landinrichting relevante fenomenen worden 
besproken. Het betreft het ELFPO (onderdeel a), het project LEADER/CLLD (onderdeel 
b), het Interreg-programma (onderdeel c) en het CROBECO-project (onderdeel d).
a. ELFPO
Op 20 september 2005 is de Europese verordening inzake steun voor plattelands­
ontwikkeling uit het Europees Landbouw Fonds voor Plattelandsontwikkeling102 
vastgesteld.103 Deze verordening bevat de algemene bepalingen met betrekking tot 
de communautaire bijstand voor plattelandsontwikkeling die wordt gefinancierd uit 
het ELFPO. Aan de hand van deze algemene bepalingen dienen de lidstaten hun 
nationale strategie en programma voor plattelandsontwikkeling uit te werken in 
plattelandsontwikkelingsprogramma’s104 en vervolgens ter goedkeuring bij de Euro­
pese Commissie in te dienen.
Artikel 33 van de verordening inzake plattelandsontwikkeling bevat een reeks van 
maatregelen, gericht op landbouw, alsmede de bevordering van de economische 
ontwikkeling van landelijke gebieden in de gehele EU.105 Activiteiten die door middel 
van het beleid worden ontplooid zijn bijvoorbeeld het bieden van steun aan boeren 
voor opleiding in nieuwe landbouwtechnieken en rurale ambachten, uittredingsmaat- 
regelen voor oudere boeren, modernisering van bedrijfsgebouwen en machines, 
maatregelen ten gunste van landbouwers in berggebieden en andere probleemgebie­
den, de bevordering van het toerisme, bescherming en instandhouding van het rurale 
erfgoed en renovatie van dorpen en voorzieningen op het platteland.106
Eén van de maatregelen, genoemd in artikel 33 van de verordening, is het bieden van 
(financiële) steun aan herverkaveling. Daarmee is de landinrichtingscirkel rond en is,
102. Zie tevens onderdeel B.1 hiervoor.
103. Vo. (EG) nr. 1698/2005. Zie tevens http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/generaLfra- 
mework/160032_nl.htm, datum inzage 12 januari 2014.
104. Zie tevens onderdeel B.1 hiervoor, alsmede Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en 
plattelandsontwikkeling, Het gemeenschappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 14. Zie 
ten slotte Kamerstukken I I 2005/2006, 30509, nr. 3, p. 9.
105. Aldus Europese Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 7.
106. Zie Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 14, alsmede Europese Commissie, Plattelands­
ontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 5-7. Zie tevens onderdeel 3 hierna.
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via het ELFPO, een financiële relatie tussen Europa en de lidstaten op het gebied van 
landinrichting in het algemeen en het verkavelingsinstrumentarium in het bijzonder 
gelegd. De kavelruil heeft hiermee, als instrument in de Nederlandse landinrichtings- 
koffer, (mede) een Europese dimensie gekregen; een dimensie die zich (tot nu toe) enkel 
uitstrekt op het financiële terrein. Zoals in de civielrechtelijke grenspost gezien, vormt de 
financiële inmenging van Europa, via de provinciale trechter, thans zeker niet de 
belangrijkste ‘incentive’ om tot kavelruil over te gaan. Binnen de (meergenoemde) trias 
civiel-fiscaal-subsidie neemt de door Europa medegefinancierde subsidie slechts een 
zeer bescheiden plaats in.107 Niettemin biedt de subsidie, zeker wanneer de verstrekking 
en organisatie daarvan op nationaal niveau op een heldere, eenduidige wijze is vorm­
gegeven, wel degelijk een (aanvullende) stimulans om op actieve wijze (en op vrijwillige 
basis) ‘aan de slag te gaan’ met de (her)inrichting van het landelijk gebied.
Voorts zijn in deze verordening de doelstellingen van het plattelandsontwikkelings­
beleid en het Fonds vastgesteld. Het Fonds dient bij te dragen aan verbetering van:
1. het concurrentievermogen van de land- en bosbouwsector;
2. natuur en milieu;
3. leefbaarheid van het platteland en diversificatie van de plattelandseconomie.
Nederland heeft ervoor gekozen om van het beschikbare budget 30% aan elk van de 
doelstellingen 1, 2 en 3 toe te kennen, terwijl de resterende 10% zal worden besteed 
aan de in het navolgende onderdeel te bespreken vierde doelstelling, LEADER.
b. LEADER/CLLD
Een vierde doelstelling van het ELFPO is de ‘LEADER-aanpak’. LEADER staat voor ‘Liaison 
Entre Actions de Développement de 1’Economie Rurale’, wat kortweg neerkomt op 
‘samenwerking voor plattelandsontwikkeling’108 en was een vanaf 1991 tot eind 
2013109 geldend subsidieprogramma voor plattelandsontwikkeling, speciaal bedoeld 
voor lokale strategieën voor plattelandsontwikkeling: kleinschalige projecten die van 
belang zijn voor de regio110 Veel waarde werd daarbij gehecht aan samenwerking en het 
verbeteren van het organisatievermogen van de lokale gemeenschap. De voorkeur ging 
uit naar initiatieven van de eigen bevolking: een ‘bottom-up’ aanpak derhalve.111
Tot en met 2013 vormde LEADER één van de communautaire initiatieven van de 
Europese Commissie, waarmee sociaaleconomische impulsen op gebiedsniveau werden
107. Zie nader grenspost 1, hfdst II, onderdelen A.4.a en F.6.
108. De navolgende informatie is grotendeels ontleend aan: http://www.regiebureau-pop.eu/nl/info/4/ 
15/12/, datum inzage 12 januari 2014.
109. Onderverdeeld in Leader 1 (vanaf 1991-1993), Leader II (vanaf 1994-1999), Leader + (vanaf 2000- 
2006) en LEADER (vanaf 2007-2013).
110. Zie Europese Commissie Directoraat-generaal Landbouw- en plattelandsontwikkeling, Het gemeen­
schappelijk landbouwbeleid uit de doeken gedaan, p. 14.
111. Aldus http://www.leaderkvnh.nl/content.asp7menu-10l0000__000000, datum inzage 12 januari 
2014. Zie tevens Europese Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet 
p. 14-15.
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gegeven door middel van financiering van lokale en regionale initiatieven.112 De LEADER- 
aanpak werkte met lokale actiegroepen113 ook wel Plaatselijke Groepen114 genoemd, 
waarin maatschappelijke organisaties, bewoners en overheden samenwerkten. De PG’s 
stelden een eigen ontwikkelingsvisie op voor het gebied waarin zij opereerden en 
verdeelden het beschikbare budget over de projectvoorstellen. In de programmaperiode 
2007-2013 zijn in Nederland 31 LEADER-gebieden door de provincies aangewezen.
Met ingang van de begrotingsperiode 2014-2020 is het LEADER-systeem omgevormd 
tot Community-Led Local Development, kortweg CLLD, net als LEADER een onderdeel 
van het ELFPO. CLLD is een verplicht onderdeel in programma's voor plattelands­
ontwikkeling van de EU-lidstaten. De EU wil voor de looptijd van CLLD (2014-2020) bij 
voorkeur een landelijke selectie van Plaatselijke Groepen en bepleit daarbij selectie op 
kwaliteit Toch is de verwachting dat ook onder CLLD, net als onder het LEADER-regime 
het geval was, de provindes ieder hun voorselecties maken.115
Op landinrichtingsgebied kan, met name bij (over het algemeen) kleinschalige kavel- 
ruilprojecten in voorkomende gevallen CLLD worden ingezet ter verkrijging van 
(aanvullende) subsidie. Kavelruil kan bovendien door een PG worden ingezet als 
maatregel in het kader van een CLLD-aanvraag voor een bepaald gebied. Op deze 
wijze kan CLLD een bijdrage leveren aan een versnelde plattelandsontwikkeling, 
waarbij het instrument kavelruil in mijn opinie een belangrijke rol kan spelen.
Naast de tweede pijler van het GLB, het ELFPO en de daaruit voortvloeiende LEADER/ 
CLLD-aanpak worden er, los van het GLB, op Europees niveau diverse initiatieven 
ontplooid, die de samenwerking tussen lidstaten op (onder meer) het gebied van 
(inter)regionale ruimtelijke ontwikkeling beogen en die in het kader van dit onderzoek 
naar de Europese dimensie van de kavelruil niet onbenoemd mogen blijven. Het 
betreft onder meer de projecten ‘lnterreg’ en CROBECO.
c. lnterreg
lnterreg is een sinds de jaren ‘90 geldende Europese subsidieregeling, in het leven 
geroepen door de EU om vernieuwende, ‘interlidstatelijke' samenwerkingsprojecten 
op het terrein van de (regionale) ruimtelijke ordening financieel te ondersteunen, om 
zo een harmonische en duurzame ontwikkeling van de Europese ruimte te stimule­
ren.116 Binnen een Interreg-programma werken partijen uit meerdere landen samen in 
projecten op het terrein van duurzame ruimtelijke en regionale ontwikkeling. De 
officiële naam van de subsidieregeling is Europese Territoriale Samenwerking.117 De 
meer gangbare naam is ‘lnterreg’.
112. Zie Europese Commissie, Plattelandsontwikkeling in de Europese Unie, factsheet, p. 14.
113. Hierna tevens: LAG’s.
114. Hierna tevens: PG’s.
115. Ontleend aan: http://www.europa-nu.nl/id/vh92knl8mlvl/door_de_gemeenschap_geleide_lokale, 
datum inzage 12 januari 2014.
116. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p. 147.
117. Hierna tevens: ETS.
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Interreg is beschikbaar voor overheden, bedrijven en kennisinstellingen en is bedoeld 
om oplossingen te vinden voor gezamenlijke problemen op het gebied van bijvoor­
beeld water en milieu. Daarnaast is Interreg bedoeld om kennis en ervaring met elkaar 
te delen.
Er zijn thans drie verschillende Interreg-programma’s, namelijk programma's gericht 
op samenwerking in de grensregio’s (Interreg A), tussen regio’s in verschillende landen 
(Interreg B) en door heel Europa heen, dus niet gebonden aan een bepaald gedeelte van 
het grondgebied van de EU (Interreg C).118
De voorwaarden om in aanmerking te komen voor een Interreg-subsidie zijn:
-  er moet sprake zijn van een gezamenlijk belang;
-  de samenwerking moet een meerwaarde bieden aan alle betrokken partijen;
-  het project moet een concrete impact hebben in de betreffende gebieden;
-  investeringen in de verschillende regio’s zouden zonder de samenwerking niet 
mogelijk zijn;
-  het project past binnen de voorwaarden van de betreffende indieningsronde, de 
periode gedurende welke subsidieaanvragen kunnen worden ingediend.
De overheid helpt bij het aanvragen van subsidie. Een belangrijke rol is daarbij 
weggelegd voor de ‘contactpersonen’ bij Agentschap NL, per 1 januari 2014 opgegaan 
in RVO.nl. Deze contactpersonen richten zich met name op projectmatige ondersteu­
ning in het voortraject van het indienen van een Interreg-projectvoorstel. Ook na 
goedkeuring van het project spelen de contactpersonen een rol in de begeleiding van 
lopende projecten en bij de verspreiding van de resultaten. De overheid controleert 
uiteindelijk of het geld voor projecten juist besteed wordt.
De Interreg-subsidiemiddelen zijn voor het merendeel afkomstig uit het Europese 
Fonds voor Regionale Ontwikkeling,119 welk Fonds door de lidstaten zelf gevuld wordt.
Net als het GLB en de LEADER/CCLD-projecten heeft ook het Interreg-programma sinds 
2000 een looptijd van zeven jaar. Het eerste Interreg programma (Interreg I) bestreek de 
periode 1991-1992. Zijn opvolger, Interreg II, heeft van 1994-1999 dienst gedaan, van 
2000-2006 gevolgd door Interreg III. Het Interreg IV programma gold van 2007-2013. Tot 
dit programma behoorde Interreg IV A, een project betreffende samenwerking in de 
grensregio’s. Binnen Interreg IV A waren er vier programma’s waarin Nederland partici­
peerde. Een van die programma’s betrof het programma Vlaanderen- Nederland.120
Per 1 januari 2014 is ook voor Interreg een nieuwe zevenjaarsperiode aangebroken. Per 
die datum is Interreg IV opgevolgd door Interreg V, een programma dat geldt voor de
118. Ontleend aan: http://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/europese-subsidies/structuurfondsen- 
versterken-regio-s/internationale-programma-s-interreg, datum inzage 21 januari 2014.
119. Hierna tevens: EFRO.
120. Zie voor meer informatie over dit programma http://www.grensregio.eu, datum inzage 21 januari 
2014.
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periode 2014-2020. Interreg V gaat in het najaar van 2014 van start. Vanaf dan kunnen 
nieuwe subsidieaanvragen worden ingediend.121
Net als CLLD biedt ook het Interreg-programma mogelijkerwijs kansen voor de (inzet 
van) kavelruil. Kavelruilprojecten waarbij gronden, gelegen in grensgebieden betrok­
ken zijn, kunnen mogelijk profiteren van een Interreg-subsidie. Bovendien denk ik bij 
‘samenwerking in grensregio’s’ uiteraard onmiddellijk aan (de kansen voor) de grens­
overschrijdende kavelruil. Een betere verkaveling van (landbouw)gronden houdt 
immers dikwijls niet op bij de landsgrenzen. Mogelijkerwijs zou Interreg bij het 
concept ‘grensoverschrijdende kavelruil' een (voorname) rol kunnen gaan spelen.122
d. CROBECO
Het laatste te bespreken project betreft CROBECO. CROBECO staat voor ‘Cross Border 
Electronic Conveyancing’, ofwel grensoverschrijdende elektronische eigendomsover­
drachten. Het project maakt onderdeel uit van ELRA, een non-profitvereniging naar 
Belgisch recht, bestaande uit 29 organisaties die de kadasters vertegenwoordigen van 
22 Europese lidstaten. Haar hoofddoel is het ontwikkelen en inzichtelijk maken van de 
kadastrale rol in onroerend goed- en kapitaalmarkten.
ELRA streeft naar de ontwikkeling van een pan-Europees inzicht in kwesties van 
gemeenschappelijk belang en biedt daartoe een open forum en netwerk voor de 
uitwisseling van ideeën. De ELRA-projecten CROBECO en ELRN (European Land 
Registry NetWork) zijn gericht op het efficiënte gebruik van ICT ten behoeve van 
informatie en samenwerkingsdoeleinden in kadastrale zaken.123
Met het CROBECO-project wordt beoogd een eenvoudiger en voor de verkoper meer 
vertrouwde procedure van verkrijging van buitenlands onroerend goed te realiseren. 
Daartoe wordt de aankoopprocedure voor een groot deel elektronisch en wordt deze 
volledig in het land, waarvan de koper de nationaliteit heeft, afgewikkeld. Met het 
CROBECO-proces moet een koper in zijn vaderland bij een door hem aangewezen 
notaris een akte in zijn eigen taal ondertekenen (afhankelijk van het stelsel in het 
andere land waar het perceel grond gelegen is, kan dat de akte van levering of 
koopovereenkomst zijn). In alle gevallen wordt door de notaris een akte opgesteld 
en in CROBECO-akten wordt op de obligatoire rechtsverhouding het recht van het land 
waarvan de koper de nationaliteit heeft toepasselijk verklaard. Voor de verkrijging van 
het goed recht zelf blijft het beginsel van de lex rei sitae, het recht van de staat op welk 
grondgebied de zaak zich bevindt, gelden.124
121. Aldus http://www.rvo.nl/actueel/nieuws/inteiTeg-v-start-najaar-2014, datum inzage 21 januari 
2014.
122. Zie nader grenspost 3D.
123. Zie https://e-justice.europa.eu/contenUand_registers_aCeuropean_level-108-maximize-nl.do, da­
tum inzage 14 januari 2014. Zie tevens W. Louwman, 'De overdracht van buitenlandse onroerende 
zaken via de lokale notaris’, in: WPNR (2013) 6992.
124. Zie R.I.V.F. Bertrams, Groene Serie Bijzondere overeenkomsten, 72.1 lex  rei sitae; art 4 lid 1 sub c 
Rome-I bij: Verdrag inzake het recht dat van toepassing is op verbintenissen uit overeenkomst, 
alsmede AA. van Velten, Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, nr. 3.26.
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In Nederland neemt het Kadaster, in samenwerking met het kadaster in Spanje en de 
universiteiten van Maastricht en Valencia aan een CROBECO-project tussen Nederland 
en Spanje deel. Dit project maakt het mogelijk dat Nederlanders via een Nederlandse 
notaris onroerend goed in Spanje kunnen verwerven. De betreffende akte is opgesteld 
in het Nederlands. Tevens is Nederlands recht van toepassing. De EU heeft eind 2012 
nieuwe middelen beschikbaar gesteld voor dit project.125
Voor de huidige, nationale regelingen omtrent landinrichting, waaronder de Neder­
landse kavelruil, biedt het CROBECO-project geen meerwaarde. Wanneer de kavelruil 
echter in internationaal, grensoverschrijdend perspectief bezien en onderzocht wordt, 
biedt dit project kansen. De in dit onderdeel verrichte beschrijving van het CROBECO- 
project dient dan ook te worden gezien als voorbereiding op de grensoverschrijdende 
grenspost 3D.
3. De Europese invloed op landinrichtingswetgeving en -jurisprudentie
‘In fast allen europaischen Landem ist das Problem "Flurbereinigung” zu einem wichtigen Faktor der
Agrarpolitik geworden’126
Ruilverkaveling is, zo blijkt uit bovenstaand citaat, prominent aanwezig in alle 
nationale wettelijke regelingen van de EU-lidstaten. Wat daarbij opvalt is dat, hoewel 
de problemen op verkavelingsgebied, de mate van versnippering, de behoefte aan 
ruilverkaveling en de gekozen oplossingsrichtingen en landinrichtingsinstrumenten 
binnen de diverse lidstaten verschillen, doel en ratio van de nationale ruilverkave- 
lingswetgevingen in de basis gelijk zijn.127
Voorts is, net als in het leven van alledag, ook op het gebied van landbouw in het 
algemeen en landinrichting/kavelruil in het bijzonder het fenomeen ‘Europa’, zoals 
hiervoor in onderdeel A gesteld, alomtegenwoordig. Uit voorgaande onderdelen moge 
blijken dat een uitsluitend nationale blik bij de beschouwing van landinrichtings­
wetgeving en de uitvoering van op deze wetgeving gebaseerde landinrichtingsprojec­
ten al geruime tijd niet meer voldoende is: de ogen dienen tevens (permanent) op 
Brussel gericht te zijn.
Een nadere beschouwing van de Europese wetgeving en (subsidiërings)initiatieven op 
landinrichtingsgebied, zoals in de voorgaande onderdelen uitgevoerd, leert echter dat 
de concrete Europese invloed op de (nationale) landinrichtingswetgeving zeer gering 
is en zich vooral lijkt te concentreren op financiële ondersteuning op projectmatige 
basis. Mertens concludeert in 1991 dan ook als volgt:
125. Ontleend aan: http://www.elra.eu/elra-european-land-registry-association/crobeco/, datum inzage 
14 januari 2014.
126. H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 5.
127. Aldus H. Gamperl, Die Flurbereinigung im westlichen Europa, p. 337.
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‘Wat betreft landinrichting lijkt er nog geen sprake van enige harmonisatie van wetgeving in de Europese 
Gemeenschap ’ue
Anno 2014 zijn deze woorden nog volledig van toepassing. De landinrichting, als 
onderdeel van het landbouwstructuurbeleid, staat hierbij in schril contrast tot het 
landbouwmarkt- en landbouwkwaliteitsbeleid129 alwaar, zoals in onderdeel B.1 be­
zien, het nationale beleid van de lidstaten op landbouwgebied grotendeels is ingeruild 
voor het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid.130
Via het POP is het landbouwstructuurbeleid weliswaar onderdeel van het GLB, maar 
deze relatie ziet enkel op de financiële ondersteuning van nationale projecten. Van een 
harmonisatie op wetgevingsgebied casu quo een supranationaal wettelijk kader is tot 
op heden geen sprake.131
Van den Bergh merkt in dit kader het navolgende op:
‘In het Verdrag was echter niets geregeld over de overdracht van het structuurbeleid. Om voldoende 
concurrerend te kunnen blijven wilden de Europese landen hier ook niet toe overgaan. Daarnaast kon men 
door de grote verschillen binnen Europa niet tot consensus komen over de inhoud van een dergelijk beleid. 
Dit had tot gevolg dat op nationaal niveau het landbouwstructuurbeleid, het beleid waar de ruilverkave­
ling een onderdeel van was, het belangrijkste instrument was.’132
De bal voor landinrichting en in het bijzonder de kavelruil ligt dus (nog steeds) 
nagenoeg geheel bij de nationale wetgever. ‘Europa’ is daarbij enkel van belang 
wanneer het op de subsidiëring aankomt.
Betekent dit dat er op landinrichtingsgebied sprake is van een ‘nationale tunnelvisie’, 
een eenzijdige gerichtheid op het nationale wettelijke kader? Zeker niet De tendens 
laat eerder een toenemende aandacht voor andere dan zuiver nationale doelen zien bij 
de uitvoering van een concreet landinrichtingsproject.133 Zo is onder meer de imple­
mentatie van het Europese waterbeleid134 een onderwerp dat steeds vaker en steeds 
meer aandacht krijgt binnen de kaders van een landinrichtingsplan.
Deze toegenomen aandacht voor transnationale belangen leidt tot een internationa­
lisering ‘inside-out’: de Nederlandse wetgever en uitvoerder richt actief en uit zichzelf
128. LP.J. Mertens, ‘Landinrichting in België, Duitsland en Nederland’, p. 275.
129. Zie voor een beschrijving van deze segmenten D.W. Bruil, W. Brussaard, P. de Haan (red.), Inleiding 
agrarisch recht, p. 37-41.
130. Aldus C A  Hazeu, HJ. Silvis, Juridisering in de agrosector, p. 24 en 27.
131. Zie over de harmonisatie tevens J.E. Fesevur, Goederenrechtelijke colleges, Nijmegen: Ars Aequi Libri 
2006, p. 273-276.
132. Aldus S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 30. In dezelfde zin C A  Hazeu, HJ. Silvis, Juridisering in de 
agrosector, p. 35.
133. Aldus H.J. Leenen, J.W. van Zundert, ‘Coördinatie landinrichting en ruimtelijke ordening’.
134. Zulks o.b.v. de op art 175 EG-Verdrag (thans art. 192 VWEU) gebaseerde Kaderrichtlijn water 2000/ 
60/EG (Pb 2000, L 327). Zie tevens C.S. Pisuisse, A.M. Teubner, Elementair Europees Gemeenschaps­
recht p. 166.
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de aandacht op Europa, zonder dat een dwingend, van bovenaf opgelegd Europees- 
rechtelijk (beleids)kader aanwezig is. Uiteraard is het Rijk in algemene zin verant­
woordelijk tegenover de Europese Unie voor de EU-conformiteit van de te subsidiëren 
maatregelen,135 maar de ‘Europese blik’ op landinrichtingsgebied is bovenal een 
vrijwillige keuze van de Nederlandse wetgever. Aldus bezien bestaat er, naast de 
POP-route, op landinrichtingsgebied wel degelijk een algemene relatie tussen 
Nederland en Europa, maar het primaat ligt daarbij nagenoeg geheel bij de nationale 
wetgever. Op landinrichtingsgebied geldt dus het credo: Europa betaalt, maar bepaalt 
niet, althans niet in overwegende mate.
De ‘Europese tour’ wordt afgesloten met een selectie uit de jurisprudentie, waaruit, los 
van bovengemelde noties, de invloed van Europa op het nationale landinrichtings­
beleid in het algemeen en de kavelruil in het bijzonder blijkt:
1. College van Beroep voor het bedrijfsleven136 23 januari 2004.137 Het College doet 
uitspraak inzake een weigering van het LASER om aan een belanghebbende toestem­
ming te verlenen voor het vervangen van percelen akkerland door andere gronden, 
zoals bedoeld in artikel 4, derde lid, van de Regeling EG-steunverlening akkerbouw­
gewassen, op de grond dat belanghebbende van overheidswege percelen akkerland 
heeft moeten vervangen door andere gronden, nu de bedoelde gronden betrokken 
zijn in een (vrijwillige) kavelruil. Het College overweegt onder meer als volgt:
‘Dat de ruilverkavelingsovereenkomt naderhand op grond van de Regeling kavelruil van ministeriële 
goedkeuring is voorzien kan niet tot de conclusie leiden dat de overheid een actieve rol heeft gespeeld bij 
de verwerving van de bij de ruil betrokken gronden en dat verandering in de verkaveling van de betrokken 
percelen door de overheid is opgelegd.’
De toepassing van kavelruil leidt derhalve niet tot een succesvol beroep op een 
Europese steunregeling:
2. CBB 18 juli 2012.138 In het geding is een vaststelling van de bedrijfstoeslag 2010 op 
grond van de Regeling GLB-inkomenssteun 2006 voor een landbouwer, waarbij een 
korting is toegepast wegens afgekeurde oppervlaktes. Na indiening van de ge­
combineerde opgave, benodigd voor toekenning van de toeslagrechten in het 
betreffende jaar, is gebleken dat een tweetal percelen ten onrechte is opgegeven. 
In plaats van deze percelen, die betrokken zijn in een kavelruil, zou een ander, aan 
de landbouwer via de kavelruil toebedeeld perceel, moeten zijn opgegeven door de 
landbouwer. De (latere) wijziging van de gecombineerde opgave wordt door het 
Ministerie van EL & I echter geweigerd. Het woord is (wederom) aan het College:
135. Zie A. Klein Hazebroek, Regeling inzake de inrichting van het landelijke gebied, Beroepsproduct KS1, 
april 2010, p. 9, alsmede Kamerstukken I I2005/2006,30509, nr. 9. Zie tevens grenspost 1, hfdst II, 
onderdeel A.2.b.
136. Hiema tevens: CBB.
137. CBB 23 januari 2004, ECU:NL:CBB:2004:A03863.
138. CBB 18 juli 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BX5079.
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‘Perceel 17 is terecht niet meegeteld voor de vaststelling van de bedrij/stoeslag. Het perceel is te laat 
opgegeven. De kavelruil maakt niet dat er sprake was een bijzondere situatie o f overmacht waardoor het 
perceel toch zou moeten worden meegerekend.’
De uitgevoerde kavelruil heeft, door onzorgvuldigheid van de landbouwer, derhalve 
geleid tot een nadelig gevolg voor de toeslagrechten, die als gevolg van de onjuiste 
en niet meer te herstellen opgave lager zullen uitvallen. De kavelruil heeft op deze 
wijze (indirect) invloed op de omvang van de directe inkomenssteun uit de l e pijler 
van het GLB;
3. Grondwettelijk Hof (Arbitragehof) 11 juni 2003.139 De in grenspost 3B, onderdeel 
B.3 besproken Belgische ruilverkaveling uit kracht van de wet bevat in de artikelen 
20, 23, 29 lid 2 en 43 een aantal bijzondere wettelijke regelingen betreffende de 
omvang van de vergoeding voor de ingebrachte gronden. Deze regelingen zijn 
minder uitgebreid dan ingeval van onteigening van de gronden. De vraag die het 
Arbitragehof diende te beantwoorden was o f deze wettelijke regelingen een 
schending van (onder meer) artikel 1 l e Protocol EVRM inhielden, nu de ‘ge- 
ruilkavelden’ niet dezelfde rechten zouden genieten als de onteigenden. Het Hof 
oordeelt dat dit niet geval is, onder meer op basis van de constatering dat 
onteigening van wezenlijk andere aard is dan ruilverkaveling: zo verschillen 
doelstelling en gevolgen van de beide instrumenten aanmerkelijk. De Europese 
les uit deze beslissing is dat de nationale wetgever zich bij het ontwerpen en nader 
vormgeven van een wettelijke regeling omtrent landinrichting terdege bewust 
dient te zijn van mogelijke implicaties van de wetgeving op het gebied van de 
mensenrechten. Met name het dwingende landinrichtingsinstrumentarium dient 
binnen de grenzen van deze rechten te worden geconstrueerd;
4. EHRM 23 april 1987.140 In deze zaak tegen Oostenrijk werd een eigenaar in het 
gelijkgesteld, omdat de onzekerheid omtrent zijn rechten gedurende de lange 
looptijd van de Oostenrijkse herverkaveling een aantasting van die rechten inhield, 
zoals gegarandeerd in artikel 1 l e Protocol EVRM.141 De overheid dient zich er 
derhalve van bewust te zijn dat een herverkavelingsproces, hoe bewerkelijk en 
arbeidsintensief ook, met enige voortvarendheid dient te worden doorgevoerd. Bij 
de doorgaans kortlopende kavelruilprojecten zal een dergelijke mensenrechten­
schending nagenoeg nooit aan de orde zijn. Bovendien verschaft het vrijwillige 
karakter van de kavelruil aan de deelnemende partijen de mogelijkheid om, indien 
de doorlooptijd te lang dreigt te worden, de medewerking aan de kavelruil alsnog te 
weigeren, los van eventuele tussen partijen overeengekomen contractuele boetes of 
andere verplichtingen richting de overige deelnemen. De aanwezigheid van een 
dreigende EHRM-procedure is een extra, zij het enigszins vergezocht argument om, 
waar mogelijk, voor de snelle kavelruil te kiezen in plaats van voor de trage 
herverkaveling.142
139. Grondwettelijk Hof 11 juni 2003, nr. N-20030611-9.
140. EHRM 23 april 1987, Series A. vol. 117. Zie tevens J A  Zevenbergen, H.E. van Rij, ‘Het ontwerp Wet 
inrichting landelijk gebied (Wilg), een eerste verkenning’, p. 691.
141. Zie over de EU en de rechten van de mens uitgebreid PJ. Slot, R. Barents, R A  Lawson, Inleiding 
Europees Recht, p. 220 e.v.
142. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel H.3.b.
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C  CONCLUSIE
Het Europese onderzoek heeft geleerd dat, met name door het GLB en de diverse 
daaruit voortvloeiende of aanpalende initiatieven (zoals CLLD, lnterreg en CROBECO) 
de Europese ‘vervlechting’ ook op landinrichtingsterrein toeneemt.143
Toch is, in tegenstelling tot hetgeen ten aanzien van andere deelterreinen van het 
agrarisch recht gezegd kan worden, op landinrichtingsgebied nog steeds sprake van 
een sterke soevereiniteit van de lidstaten op wetgevingsvlak. De Europese inmenging 
en bemoeienis beperkt zich, in het kader van de tweede pijler van het GLB, tot een 
financiële stimulans. Van enige harmonisatie op wetgevingsterrein is, ook in de thans 
lopende periode 2014-2020, geen enkele sprake.144
Desondanks dient de nationale wetgever zich, uit eigen beweging of gedwongen door 
algemene Europese casu quo EVRM-kaders, bewust te zijn van de immer aanwezige 
‘Europese deken’ die de nationale regelgeving in het algemeen en dus ook op land­
inrichtingsgebied, omgeeft. Voor een nationalistische en solistische wetgevingskoers is 
geen plaats. Een dergelijke koers is in mijn opinie ook niet nodig, noch bevorderlijk: 
het hoofdstuk ‘Europa' biedt de landinrichting in het algemeen en de kavelruil in het 
bijzonder in beginsel enkel kansen, veelal van financiële aard. Europa betaalt (mee) en 
de betreffende lidstaat bepaalt (in overwegende mate): er bestaan diverse beleids­
terreinen waar de verhouding met de Europese rechtsorde strikter gereguleerd en 
vormgegeven is. De nationale landinrichtingswetgever mag mijns inziens ‘for the time 
being’ tevreden zijn met deze situatie. Dat de lidstaten bij tijd en wijle oog dienen te 
hebben voor de grote, overkoepelende Europese kaders is een ‘last’ die in mijn ogen 
alleszins dragelijk is.
Gezien de terughoudendheid van de lidstaten tot het prijsgeven van hun soevereiniteit 
op het gebied van het landbouwstructuurbeleid en mede gezien de huidige economi­
sche situatie, verwacht ik dat de hiervoor beschreven relatieve ‘luxepositie’ waarin de 
nationale landinrichtingswetgeving zich bevindt, de komende periode gehandhaafd 
zal blijven. ‘Europa op afstand’ lijkt derhalve het credo. Enkel indien op financieel 
gebied geprofiteerd kan worden van de Europese subsidies, lijken de lidstaten de weg 
naar Europa (toch) te hebben gevonden.
D. TOT BESLUIT
De korte Europese ‘overview’ heeft de reiziger volledig klaargestoomd voor het laatste 
onderdeel van deze reis. Van de reiziger mag worden verwacht dat hij/zij inmiddels
143. Zie tevens A. de Leeuw, De agrarische ruilverkaveling, p. 1.
144. Zie in dit verband tevens J. Prévault, ‘Het agrarisch recht als onderdeel van de wetgeving, doctrine 
en juridische praktijk’, in: Agrarisch recht 1987/6, p. 260: ‘W ij moeten tot onze spijt concluderen dat 
niettegenstaande een gemeenschappelijke landbouwpolitiek, het begrip Europees agrarisch recht nog 
niet voldoende is gerijpt in de geesten van de ingezetenen van de Gemeenschap. Voorlopig is het 
agrarisch recht nog zeer nationalistisch.’
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voldoende bagage heeft om ook dit laatste traject succesvol te kunnen voltooien. 
Tevens heeft uw gids u ruimschoots de kans gegeven voldoende indrukken op te doen 
en de nodige juridische souvenirs aan te schaffen, waardoor de voor ons liggende 
grensoverschrijdende route volledig op waarde kan worden geschat. Om deze expe­
rimentele afsluiter en ‘toetje’ van de kavelruil-reis ten volle te kunnen ervaren, luidt 
mijn advies als volgt: stap er onbevangen in, laat het onderwerp ‘grensoverschrijdende 
kavelruil’ op u afkomen, laat u verrassen en, bovenal: geniet!
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GRENSPOST 3D: 
GRENSOVERSCHRIJDENDE 
KAVELRUIL, REËLE KANS OF UTOPIE?
Je kunt maar op één manier de grenzen van het moge­
lijke ontdekken: door je er een stukje overheen te 
wagen in het onmogelijke.
Arthur C. Clarke
Engels sciencefiction schrijver en futuroloog (1917-2008)
A. GRENSOVERSCHRIJDING: IS HET WENSELIJK?
De verkaveling van het landelijk gebied trekt zich doorgaans niets aan van min of meer 
toevallige geografische barrières. Reeds in 1922 was men zich van dit gegeven bewust, 
getuige de navolgende woorden, uitgesproken in het kader van de parlementaire 
behandeling van de eerste Ruilverkavelingswet:
‘Bij het tot stand brengen eener ruilverkaveling, die zich over meer dan ééne gemeente kan uitstrekken 
( . . . ) "
Ruim 80 jaar later, in 2004, wordt in de Nota Ruimte2 het volgende geconstateerd:
'Nederland is ruimtelijk-economisch steeds sterker verbonden met andere landen, vooral de Europese. 
Natuurgebieden en watersystemen vallen meestal niet samen met staatsgrenzen, en burgers en bedrijven 
verplaatsen hun activiteiten steeds gemakkelijker naar het buitenland. De vraag naar ruimte voor 
economische juncties in Nederland hangt samen met internationale economische veranderingen. (.. . .) 
Ruimtelijk beleid in Nederland moet rekening houden met deze internationale context en anticiperen op 
internationale ontwikkelingen. Zo moet de nationale Ruimtelijke Hoofdstructuur worden aangesloten op 
de belangrijkste Europese structuren, waaronder de Trans-Europese netwerken en de Europese ecologische 
hoofdstructuur.3
De ruimtelijk-economische verbondenheid met andere landen en het feit dat natuur­
gebieden en watersystemen dikwijls landsgrensoverschrijdende fenomenen zijn, 
dwingt de Nederlandse wetgever tot een wijde, Europees georiënteerde blik, ook op 
een van oudsher nationaal beleidsterrein als landinrichting.
1. Bijlagen Handelingen 1922/1923, nr. 3723, p. 9.
2. Kamerstukken I I 2003/2004,29435, nrs. 1-3. Zie tevens grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A.l.c.
3. Ontleend aan: samenvatting Nota Ruimte, te raadplegen via http://www.fnp.nl/downloads/Nota- 
RuimteGearfetting.pdf, datum inzage 14 juni 2013.
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Ook in Duitsland is het besef dat de verbetering van de inrichting van het (landelijk) 
gebied verder gaat dan de lokale (gemeente)grenzen aanwezig. De afdeling land­
inrichting van de Bezirksregierung Köln stelt namelijk als volgt:
‘Filr eine integrierte landliche Entwicklung ist es notwendig, über den Tellerrand zu schauen und eine
Region gemeinsam weiterzuentwickeln sowie Ziele und Projekte zu bündeln, um Synergieeffekte zu
erschlieJÈen.’4
Voor een uitsluitend door lokale grenzen gedomineerde visie op landinrichting is dus 
ook bij onze oosterburen geen plaats. Landinrichting dient in de huidige tijd zowel op 
nationaal als op ‘inter(lid)statelijk’ niveau beschouwd te worden, zoveel werd reeds 
duidelijk uit het in de vorige hoofdstuk grenspost uitgevoerde Europese (deelonder­
zoek.5
Wanneer langs deze lijnen wordt doorgeredeneerd, kan evengoed gesteld worden dat 
voor het verkrijgen van een betere verkaveling niet gestopt dient te worden bij de 
landsgrenzen: ten aanzien van een in een grensregio van een bepaalde lidstaat gelegen 
agrarische onderneming kan een meer doelmatige verkaveling van (landbouwgron­
den optreden indien het begrip ‘landelijk gebied’ grensoverschrijdend wordt geïn­
terpreteerd. Net zoals de verkaveling zich op nationaal niveau zich niets aantrekt van 
‘toevalligheden’ als lokale (provincie- of gemeente)grenzen, zou een landsgrens tussen 
twee EU-lidstaten evenmin een (natuurlijke) barrière moeten vormen voor grensover­
schrijdende verkaveling.
Zie hier de eerste, voorzichtige aanzet tot het denken over een landinrichtingsinstru­
ment, toepasbaar over landsgrenzen heen. Vanuit de gedachte ‘een betere verkaveling 
houdt niet op bij de landsgrenzen’ kwam bij mij de behoefte op om te onderzoeken of 
de creatie van een dergelijk internationaal instrument wenselijk en mogelijk is. Het zal 
niet verbazen dat daarbij primair aan het instrument kavelruil wordt gedacht: de 
eenvoudige toepasbaarheid, snelle inzetbaarheid en aanwezigheid van een maximaal 
draagvlak onder de deelnemers vormen ‘handelskenmerken’ die ook in internationale 
zin naar alle waarschijnlijkheid op bijval kunnen rekenen. Daarnaast zijn de aanwen- 
dingsmogelijkheden van de kavelruil welhaast eindeloos: zo kan kavelruil worden 
ingezet in het kader van kwaliteitsverbetering van (Europese) landgoederen.6 De 
Nederlandse kavelruil is door zijn inhoud een in potentie prachtig ‘exportproduct', 
waarmee de Europese markt zou kunnen worden verrijkt.
Deze laatste grenspost tracht, aan het eind van een intensieve kavelruilreis, een 
antwoord te geven op de vraag o f een dergelijke ‘crossing-boarder kavelruil’ een reële 
optie is of slechts een utopie, een hersenspinsel van uw gids blijkt te zijn.
4. http://www.brk.nrw.de/brk_internet/organisation/abteilung03/dezernat_33/entwicklung/index. 
html, datum inzage 29 december 2013.
5. De in grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F beschreven 'provinciale koers’ die sinds op landinrichtings- 
gebied.
6. Zie Kamerstukken I I 1992/1993, 23239, nr. 2, p. 24. Zie tevens NTFR 2012/2473.
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Wij betreden bij dit laatste (officiële) programmaonderdeel op ons reisschema7 een 
‘schemergebied’, nog geheel onontdekt door eerdere reizigers. De grensoverschrijden­
de exercitie vergt daarom een aanzienlijke dosis ‘out of the box’ denken:8 geijkte 
kaders en bestaande juridische zekerheden zullen worden verlaten. De reiziger met 
een sterke behoefte aan en drang naar objectieve, empirisch onderbouwde en juridisch 
volledig doordachte theorievorming zij daarom gewaarschuwd. Bovendien zal bij dit 
onderzoek, dat slechts een eerste aanzet tot een (mogelijke) discussie over een 
grensoverschrijdende inzet van kavelruil tracht te bieden, zoveel mogelijk worden 
geabstraheerd van praktische onmogelijkheden, zoals onverenigbaarheid van natio­
nale kadastrale systemen, botsende territoriale civielrechtelijke en fiscale rechtssys­
temen en weigering op nationaal niveau tot het afstaan van soevereiniteit op 
civielrechtelijk en fiscaal gebied, zulks nog los van de meer triviale barrières, bestaande 
in verschillen tussen talen en culturen.
De eerste vraag die dient te worden beantwoord is of een grensoverschrijdende 
kavelruil wenselijk is. Zoals hiervoor aangegeven kan, vanuit de algehele verkavelings- 
situatie van het landelijk gebied bezien en zeker wanneer het begrip ‘landelijk gebied' 
interlandelijk wordt opgevat, een landsgrensonafhankelijke benadering zeker bijdra­
gen aan een (nog) efficiëntere inrichting van dit gebied. De concurrentiepositie van de 
Europese landbouw als geheel zou daarmee kunnen profiteren van een dergelijke 
benaderingswijze. Het principe van de gemeenschappelijke (o f  interne) markt, één van 
de fundamenten onder de EU,9 zou in mijn opinie gebaat zijn bij een dergelijke 
(vooruitstrevende) visie op landinrichting, los van het feit dat de vorming van een 
dergelijke interne markt gepaard gaat met horten en stoten.10 De grensoverschrijden­
de kavelruil zou, aldus bezien, kunnen bijdragen aan verdere Europese integratie.11
Bij de beantwoording van de vraag naar de wenselijkheid van een grensoverschrij­
dende kavelruil dient er uiteraard niet aan te worden voorbijgegaan dat ieder land zijn 
eigen historie en specifieke kenmerken heeft,12 ook op landinrichtingsgebied. Zo zagen 
wij bijvoorbeeld13 dat de Belgische landinrichtingswetgeving van oudsher gebaseerd is 
op de vrijwilligheid: het rechtsbewustzijn bleek in 1949 nog niet rijp voor een 
dwingende vorm van landinrichting,14 terwijl in Duitsland15 en in Nederland16 de
7. Zulks afgezien van de slotbeschouwing, opgenomen direct na deze grenspost
8. Zoals aangekondigd in onderdeel 9 van de inleiding.
9. Zie nader http://europa.eu/legislation_summaries/intemaLmarket/internal_marketLgeneral_fra- 
mework/index_ni.htm, datum inzage 22 januari 2014.
10. Zie over de gemeenschappelijke markt C. Dehullu, Van Europese Gemeenschappen tot Europese 
Unie, p. 65-67, alsmede PJ. Slot R- Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees Recht p. 37-48.
11. Zie over de Europese integratie uitgebreid grenspost 3C, onderdeel A.2.
12. Zie in dit verband Zie tevens W. Louwman, 'De overdracht van buitenlandse onroerende zaken via 
de lokale notaris’, in: WPNR (2013) 6992, § 3.
13. De navolgende opsomming is slechts een kleine, willekeurige greep uit de vele overeenkomsten en 
parallellen. Voor een uitgebreid(er) overzicht zij verwezen naar Grenzübergangsstelle 3A en 
grenspost 3B, in het bijzonder de onderdelen E.1, alsmede naar A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling.
14. Zie grenspost 3B, onderdeel B.2.
15. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A.
16. Zie grenspost 1, hfdst I, onderdeel D.l.
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dwingende variant juist als basis heeft gediend voor de landinrichtingswetgeving. 
Voorts is de notaris bij de Duitse freiwilliger Landtausch geheel buiten beeld,17 terwijl 
in België en Nederland de notaris een duidelijke rol en taak heeft binnen het proces 
van de vrijwillige ruilverkaveling.18
Niettemin ontwaarden wij, naast deze verschillen, veelal ingegeven door de eigen 
nationale (cultuur)historische en juridische kenmerken en voorkeuren, ook diverse 
overeenkomsten en gemene delers tussen de onderzochte landen.19 Zo bleken bij­
voorbeeld alle drie de landen de (vrijwillige) kavelruil fiscaal te faciliteren,20 hanteren 
zowel de Duitsers als de Belgen het Surrogationsprinzip als hoofdregel, zowel in 
civilibus als in fiscalibus21 en is zowel bij de Nederlandse kavelruil als bij de Belgische 
vrijwillige ruilverkaveling een minimum van drie deelnemende partijen vereist22
De conclusie die mijns inziens uit het voorgaande kan worden getrokken is dat er in de 
basis respect en voldoende aandacht dient te zijn voor het ‘eigen karakter’ van de 
nationale landinrichtingswetgeving, maar dat een benadering op een breder dan 
uitsluitend nationaal niveau zeer wenselijk is, om aldus tot een efficiënte benutting 
en verkaveling van het Europese landelijk gebied te kunnen komen. De in grenspost 3C 
geconstateerde welhaast volledige afwezigheid van Europa op landinrichtingsgebied 
is, hoewel dit maximale beleidsvrijheid geeft aan de nationale wetgever, een met het 
oog op verdere Europese integratie onbevredigende situatie. De vraag ‘is het wenselijk’ 
dient derhalve (voorzichtig) bevestigend te worden beantwoord. Een verder onderzoek 
naar de mogelijkheid van een te ontwikkelen grensoverschrijdend landinrichtings­
instrumentarium, idealiter vormgegeven naar het model van de Nederlandse kavel­
ruil23 is daarmee gelegitimeerd.
B. GRENSOVERSCHRIJDING: IS HET MOGELIJK?
1. Algemeen
De (logische) vervolgvraag luidt derhalve als volgt: is grensoverschrijdende land­
inrichting in het algemeen en grensoverschrijdende kavelruil in het bijzonder moge­
17. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel E.3.
18. Zie grenspost 3B, onderdeel C.6, resp. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel B.6, waarbij opvalt dat de 
Belgische notaris de rol van administrateur bekleedt, terwijl de Nederlandse notariële rol veeleer als 
executeur kan worden aangeduid, zo bleek uit grenspost 3B, onderdeel B.3 resp. grenspost 1, hfdst.
III, onderdeel E.
19. De navolgende opsomming is slechts een kleine, willekeurige greep uit de vele overeenkomsten en 
parallellen. Voor een uitgebreid(er) overzicht zij verwezen naar Grenzübergangsstelle 3A en 
grenspost 3B, in het bijzonder de onderdelen E.2, alsmede naar A. de Leeuw, De agrarische 
ruilverkaveling.
20. Grenspost 2, hfdst. II, onderdeel C.5, Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel D.2 en grenspost 3B, 
onderdeel D.3.
21. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel C.2 en grenspost 3B, onderdeel C.5.
22. Zie grenspost 3B, onderdeel E.l.
23. Net zoals de Duitse Flurbereinigungswetgeving model heeft gestaan voor de Nederlandse ruil- 
verkavelingswetgeving, zo bleek in Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel A.
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lijk? Om deze vraag te kunnen beantwoorden dient, met inachtneming van de 
uitgangspunten en beperkingen zoals hiervoor geformuleerd, een verkennend (haal­
baarheidsonderzoek naar de kansen voor een daadwerkelijke introductie van een 
grensoverschrijdende kavelruil binnen het supranationale wetgevingskader te worden 
verricht.
Uitgangspunt bij dit onderzoek is de huidige situatie ten aanzien van de nationale en 
Europese regelgeving op landinrichtingsgebied. Bij nadere beschouwing van deze 
situatie, welke beschouwing in de voorgaande grensposten uitgebreid haar beslag 
heeft gekregen, bleek dat er op nationaal niveau, net zoals de provincies aan ‘rechts- 
provincialisme’ doen,24 sprake is van juridisch navelstaren, ofwel ‘rechtsnationa- 
Iisme’.25 De eigen, nationale regelgeving is daarbij leidend en lijkt dikwijls het enige 
referentiekader te zijn. Europa is slechts op grote afstand, als co-fïnancier, aanwezig.
Deze vrijwel uitsluitend door nationale belangen ingegeven visie op landinrichting is 
begrijpelijk. Vooral de uitermate bescheiden rol van Europa laat deze houding toe. De 
vraag is echter o f een dergelijke, vrijwel uitsluitend nationale benadering nog houd­
baar is in deze tijd, waarin harmonisatie van wetgeving binnen de EU op diverse 
terreinen aan de orde van de dag is. Hoewel de harmonisatiedrang voorlopig groten­
deels aan het landbouwstructuurbeleid voorbij lijkt te gaan, afgezien van de financiële 
bijstand op grond van de tweede pijler van het GLB,26 is (enige) harmonisatie, met het 
oog op de werking van de gemeenschappelijke markt, gewenst.27 Er is echter geen 
sprake van een noodzaak tot harmonisatie, aangezien de vier vrijheden (vrijheid van 
personen, goederen, diensten en kapitaal)28 binnen de EU geen hinder ondervinden 
van de afwezigheid van harmonisatie op landinrichtingsgebied:29 landinrichting is, 
zoals gezegd, thans een vrijwel uitsluitend nationale aangelegenheid, die weinig 
bemoeienis heeft met de gemeenschappelijke markt.
Niettemin is harmonisatie van landbouwrecht in algemene zin juridisch gezien thans 
al wel mogelijk. Krachtens de rechtspraak van het Europese Hof van Justitie30 kan, op 
basis van artikel 43 van het Verdrag betreffende de Werking van de EU,31 harmonisatie 
van wetgeving op het gebied van de landbouw plaatsvinden. Door deze uitspraak is 
harmonisatie ook een instrument van het Europese landbouwrecht geworden.32
24. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel F.6.
25. Zie in dit kader B. Akkermans, ‘De invloed van het Europese recht op het Nederlandse goederen­
recht’, in: WPNR (2013) 6992, § 1.
26. Zie grenspost 3C, onderdeel B3.
27. Zie C.S. Pisuisse, Teubner, Elementair Europees Gemeenschapsrecht, Groningen/Houten: 
Noordhoff 2009, p. 160, alwaar gesteld wordt dat harmonisatie een middel is om de gemeenschap­
pelijke markt te vervolmaken en goed te laten functioneren.
28. Zie nader B. Akkermans, ‘De invloed van het Europese recht op het Nederlandse goederenrecht’, in: 
WPNR (2013) 6992, § 4.
29. Zie art. 114 VWEU. Tot 1 december 2009 was dit geregeld in art 95 EG-Verdrag. Zie tevens PJ. Slot, R. 
Barents, R A  Lawson, Inleiding Europees Recht p. 220.
30. HvJ EG 23 februari 1988, zaken 68-86 en 131-86 (Verenigd Koninkrijk/Raad).
31. Tot 1 december 2009 was dit geregeld in art 37 EG-Verdrag.
32. Aldus T.P.J.N. van Rijn, ‘De ontwikkelingen in het Europees landbouwrecht’, in: Agrarisch recht 2009/ 
7-8, p. 317.
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Daarnaast dient bedacht te worden dat, ongeacht de mate van harmonisatie, de 
landbouw in zijn volle omvang uiteraard volledig deel uitmaakt van de Europese 
rechtsruimte.33 Hoewel het landbouwstructuurbeleid, als onderdeel van de Europese 
landbouwpolitiek, als zodanig niet duidelijk in het Verdrag betreffende de Werking 
van de EU is geformuleerd, kan in artikel 39 lid 2 sub a van het Verdrag,34 dat bepaalt 
dat bij de ontwikkeling van het gemeenschappelijk landbouwbeleid rekening moet 
worden gehouden met ‘de structurele en natuurlijke ongelijkheid tussen de verschil­
lende landbouwgebieden’, een juridisch aanknopingspunt worden gevonden voor de 
constatering dat ook het landbouwstructuurbeleid integraal onderdeel is van het 
Europese landbouwbeleid 35 Een verdergaande harmonisering van nationale wetge­
ving casu quo het opstellen van supranationale wetgeving op het terrein van het 
landbouwstructuurbeleid in het algemeen en landinrichting in het bijzonder is der­
halve zeer goed mogelijk en denkbaar.
Zoals gezegd is thans, ten aanzien van het landbouwstructuurbeleid, van enige 
harmonisatie geen sprake, noch van wetgeving op supranationaal niveau. Waar 
samenwerking tussen diverse staten op dit terrein plaatsvindt,36 geschiedt dit op 
zuiver vrijwillige, interstatelijke basis. Een mooi voorbeeld van een dergelijk initiatief 
is het verdrag tussen Nederland en Duitsland tot regeling van met de grens verband 
houdende vraagstukken en andere tussen beide landen bestaande problemen.37
Wij betreden hier, via de (weinig concrete aanknopingspunten biedende) Europese 
wetgeving, vrijwel ongemerkt het terrein van het Europese 1PR. Voor een goed 
antwoord op de vraag ‘is grensoverschrijdende kavelruil mogelijk?’ dient ook dit 
deel van het recht met een (kort) bezoek te worden vereerd. Door een onderzoek 
naar de inhoud en reikwijdte van het Europese IPR, welk onderzoek zich beperkt tot 
een algemene indruk van dit rechtsterrein en zeker niet een systematische beschrij­
ving en analyse van de IPR-regels zal behelzen, zullen de kansen voor en mogelijkhe­
den van een grensoverschrijdende kavelruil nader kunnen worden geduid.
Het Europese IPR kan worden gekenmerkt als een lappendeken van allerhande 
richtlijnen en ander nationaal intern recht, hoewel gezegd moet worden dat de 
invoering van boek 10 BW per 1 januari 2012, waarin een aantal regelingen van 
materieel internationaal privaatrecht (ook wel aangeduid met de term conflictenrecht) 
is opgenomen, een flinke verbetering van de kenbaarheid en vindbaarheid van het 
Nederlandse IPR vormt.38 Deze situatie is te verklaren vanuit de constatering dat de EU
33. Zie over de Europese rechtsruimte uitgebreid P.J. Slot, R. Barents, RA. Lawson, Inleiding Europees 
Recht, p. 219-238, alsmede grenspost 3C, onderdelen A.2 en A.4.
34. Tot 1 december 2009 was dit geregeld in art 33 lid 2 EG-Verdrag.
35. Aldus T.PJ.N. van Rijn, ‘De ontwikkelingen in het Europees landbouwrecht’.
36. Vgl. onderdeel 2 hierna.
37. Trb. 1979, nr. 21. Zie voor de integrale (tweetalige) tekst van het verdrag Trb, 1960, 68.
38. Het op 18 september 2009 bij de Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel tot vaststelling en 
invoering van Boek 10 (Kamerstukken I I 2009/2010,32137, nr. 3 e.v.) is op 1 januari 2012 in werking 
getreden, Stb. 2011, 272.
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slechts beperkte bevoegdheden heeft om regelgevend op te treden, met name ook op 
privaatrechtelijk gebied.39
In dit kader is een tweetal arresten van het Hof inzake het verbod op tabaksreclame 
van belang: de arresten Duitsland/Parlement en Raad40 en Imperial Tobacco.41 In deze 
arresten spreekt het Hof onder meer uit dat de Europese regelgever geen algemene 
regelgevende bevoegdheid toekomt om een interne Europese markt tot stand te doen 
komen. Verder besliste het Hof dat het bestaan van verschillen tussen het (privaat) 
recht van de lidstaten als zodanig nog niet betekent dat daardoor de totstandkoming 
van de interne markt wordt belemmerd 42
Uit deze constateringen kan worden afgeleid dat, op basis van de huidige inhoud van 
de Europese verdragen, de creatie en de invoering van de lidstaten bindende privaat­
rechtelijke regels van Europese orde een schier onmogelijke opgave is.43 De uniforme­
ring van de nationale rechtsstelsels en de vervanging van deze stelsel door een 
supranationaal wettelijk kader is nog lang niet in zicht. Voor de grensoverschrijdende 
kavelruil betekent dit dat er niet al te zwaar dient te worden ingezet op een spoedige 
invoering: nog afgezien van het feit of men er conceptueel klaar voor is (quod non, zo 
bleek hiervoor), is het ook wetstechnisch niet mogelijk om deze supranationale vorm 
van landinrichting in te bedden in een Europees privaatrechtelijk kader. Op civiel­
rechtelijk vlak dient de vraag ‘is grensoverschrijdende kavelruil mogelijk?’ derhalve 
ontkennend te worden beantwoord.
Naast een beschouwing op internationaal civielrechtelijk niveau dient uiteraard tevens 
aandacht te worden geschonken aan de minstens zo belangrijke fiscale dimensie van 
de grensoverschrijdende kavelruil.
Waar op juridisch terrein, via (de tweede pijler van) het GLB nog sprake is van enig 
wettelijk kader, is op fiscaal terrein (nog) sprake van volledige soevereiniteit van de 
lidstaten: alle macht op fiscaal gebied ligt derhalve (nog) bij de individuele lidstaten. 
Elk communautair wetgevend kader ontbreekt. Voor invoering van een zelfstandige 
Eurotax, onafhankelijk van de nationale belastingen van de lidstaten, is dan ook geen 
ruimte.44 Van een Euro-fïscale stimulans van de grensoverschrijdende kavelruil kan 
dan ook geen sprake zijn.
39. Aldus J.H.M. van Erp, ‘Europees privaatrecht en rechtsvergelijking’, in: WPNR (2002) 6473, p. 99. Zie 
tevens R.l.V.E. Bertrams, Koop, praktijkreeks 1PR (Deventer 2000), p. 1, alsmede A A  van Velten, 
Privaatrechtelijke aspecten van onroerend goed, nr. 3.26, p. 230-242. Zie ten slotte het ‘Thema­
nummer IPR’ WPNR (2003) 6537,
40. HvJ EG 5 oktober 2000, C-376/98 (Bondsrepubliek Duitsland/Parlement en Raad).
41. HvJ EG 5 oktober 2000, C-74/99 (Imperial Tobacco).
42. Ontleend aan: J.H.M. van Erp, ‘Europees privaatrecht en rechtsvergelijking’, in: WPNR (2002) 6473, 
p. 99.
43. Aldus J.H.M. van Erp, ‘Europees privaatrecht en rechtsvergelijking’, p. 99-100.
44. Aldus AR. Leen, ‘Eurotax: wel o f geen inbreuk of de fiscale soevereiniteit van de lidstaten’, in: WFR, 
2010/6871.
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Ook op nationaal gebied lijken de rijen gesloten en lijkt er voor enige communautaire 
benaderingswijze geen ruimte te zijn. Gezien de territoriale heffingsbevoegdheid van 
Nederland45 lijkt dit een logische gedachte te zijn, maar hierna zal blijken dat enige 
ruimte voor een bredere dan nationale blik in fiscalibus zeer wel denkbaar is.
Allereerst is, zoals hiervoor in grenspost 2, hoofdstuk III, onderdeel E.2 beschreven, de 
oude vrijstelling van overdrachtsbelasting voor ruiling ex artikel 15, lid 1, onderdeel s 
(oud), WBR, slechts van toepassing indien de te ruilen landerijen in dezelfde gemeente 
of in aangrenzende gemeenten gelegen zijn. Met het begrip ‘aangrenzend’ is bedoeld 
'binnen Nederland’. Voor een bredere blik is derhalve geen ruimte 46
Vervolgens dient de oude vrijstelling van overdrachtsbelasting ex artikel 15, lid 1, 
onderdeel q (oud), WBR te worden bezien.47 Onder ‘naburige landerijen’ kunnen 
volgens de staatssecretaris48 enkel in Nederland gelegen landerijen worden verstaan. 
Jaren later, na intrekking van de resolutie waaruit het standpunt van de staatssecretaris 
bleek, is de territoriale reikwijdte van het begrip ‘naburig’ onderwerp van geding 
geweest. Een schets van de procedure voor het Hof Den Bosch uit 2002:49
Startpunt van de discussie, voor zover hier van belang, is rechtsoverweging 4.2:
'De Inspecteur beroept zich ( . . . )  op de achtergrond van de onderhavige vrijstelling. Hij stelt dat het Rijk met 
deze vrijstelling tracht het aantal, voor het Rijk zeer kostbare ruilverkavelingen terug te dringen en "omdat 
buitenlandse overheden geen zeggenschap hebben over de verdeling van gronden in Nederland kunnen de 
voor de toepassing van de onderhavige vrijstelling bedoelde gronden, (bedoeld moet zijn de naburige 
landerijen, Hof) slechts in Nederland gelegen onroerende zaken zijn."'
Duidelijke taal: vanwege de ratio van de vrijstelling is de territoriale beperking van het 
begrip ‘naburig’ gelegitimeerd. Rechtsoverweging 4.2 gaat echter verder:
‘Naar de bron van deze visie gevraagd, kon de Inspecteur ter zitting slechts meedelen dat "dit nergens staat, 
maar dat hij het gehoord had op het Ministerie van Landbouw".'
Een niet al te sterke onderbouwing derhalve. De navolgende woorden van het Hof uit 
rechtsoverweging 4.3 wekken dan ook geen verbazing:
‘4.3. Uit de wetgeschiedenis van artikel 15, lid 1, letter q, van de Wet blijkt dat het de bedoeling van de 
wetgever is geweest om een faciliteit te creëren die zou bijdragen tot de "verbetering van de landbouw­
structuur" en naar het oordeel van het H of kan er, ook in de situatie waarin de naburige landerijen, geheel 
o f gedeeltelijk, aan de andere zijde van een landsgrens liggen, sprake zijn van verbetering van de
45. Vgl. art. 1 WBR.
46. Zie Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Belastingen van rechtsverkeer, aant. 5 (Lid 1 onderdeel s) 
Ruiling (tijdvak 1) bij: Wet op belastingen van rechtsverkeer.
47. Vgl. grenspost 1, hfdst. III, onderdeel Cl.
48. Resolutie van 1 september 1972, nr. B72/15735, PW 18209 sub 1. Zie tevens grenspost 3D, onderdeel
B.1.
49. Hof Den Bosch 26 maart 2002 ECL1:NL:GHSHE:2002:AE1219, Notamail 2002/92. Zie tevens grens­
post 2, hfdst. III, onderdeel C.l.e.
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landbouwstructuur, zodat het toekennen van de in artikel 15, lid 1, letter g, van de Wet genoemde faciliteit, 
ook indien de naburige landerijen in het buitenland zijn gelegen, overeenkomstig doel en strekking van de 
Wet is.'
En, even verderop:
Wat er zij van de door de Inspecteur gestelde achtergrond van de in artikel 15, lid 1, letter q, van de Wet 
neergelegde faciliteit in relatie tot de beantwoording van de voorliggende vraag, van enig ander doel o f 
enige andere strekking van de betreffende wetsbepaling dan hetgeen hiervoor in de eerste volzin van 4.3 is 
gesteld, is het H of niet gebleken.’
Er lijkt dus in 2002 wel degelijk ruimte te zijn (geweest) voor een meer internationale 
invulling van het naburigheidsbegrip.50 Het Hof is, al dan niet door tijdsverloop, 
enigszins intemationaler van opvatting dan de staatssecretaris in de resolutie uit 1972.
De conclusie op fiscaal terrein is dat de fiscale soevereiniteit volledig bij de lidstaten 
gelegen is, maar dat er onder omstandigheden we) enige ruimte is voor een bredere 
dan uitsluitend nationale fiscale visie. De mate waarin er ruimte bestaat voor een 
dergelijke grensoverschrijdende benadering is echter zo beperkt dat er in mijn opinie 
op fiscaal gebied weinig tot geen mogelijkheid is voor een (fiscale) inbedding van een 
concept als grensoverschrijdende kavelruil.
2. That’s one small step for a man...
Op grond van het vorenstaande lijkt het (directe) toekomstperspectief voor de 
grensoverschrijdende kavelruil somber te zijn: zowel civielrechtelijk als fiscaal lijken 
er op nationaal en Europees niveau nauwelijks mogelijkheden te bestaan voor een 
succesvolle introductie van het concept. Toch gloort er licht aan de horizon. Op 5 
december 2011 maakte de DLG op zijn website gewag van gemaakte afspraken met zijn 
Duitse tegenhanger (Dezemat 33 ftir Bodenanordnung in Nordrhein Westfalen) over 
grensoverschrijdende samenwerking voor het stroomgebied van de (eveneens grens­
overschrijdende) beek de Slinge.51 In het artikel wordt melding gemaakt van een sinds
2008 bestaande samenwerking tussen DLG, het Dezemat 33 für Bodenanordnung en 
de VLM. Een grensoverschrijdende samenwerking tussen de drie in het kader van dit 
onderzoek nader beschouwde landen, gewesten en deelstaten derhalve.
Mijn enthousiasme nam verder toe toen één van de onderdelen van de samenwerking 
ten aanzien van het beekstelsel, ter realisatie van doelen uit de Europese Kaderrichtlijn 
Water, het opstarten van een grensoverschrijdende kavelruil bleek te zijn. De eerste stap 
in de goede richting bleek dus te zijn gezet52 De euforie werd vervolgens enigszins 
getemperd toen uit navraag bij het Kadaster bleek dat dit project uit 2011 het nu toe
50. Zie tevens A.J. Janssen, ‘Artikel 15.1.q WBR omgeploegd?’, p. 9.
51. Zie http://www.dienstlandelijkgebied.nl/actueel/nieuwsitem/nieuwsbericht/2018521 /grensover- 
schrijdende-samenwerking-voor-beek-de-slinge, datum inzage 19 december 2012.
52. Overigens is niet bekend o f de grensoverschrijdende kavelruil ook daadwerkelijk is uitgevoerd.
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het enige concrete grensoverschrijdende project tussen Nederland en Duitsland is: 
sindsdien zijn er geen grensoverschrijdende kavelruilen meer opgestart.53
Verder onderzoek leerde echter dat ook de Belgen de grensoverschrijdende kavelruil 
reeds hebben geadopteerd: het grensoverschrijdende project Kempen-Broek, op de 
grens van Belgisch en Nederlands Limburg en Noord-Brabant, is sinds 2010 in gang 
gezet.54 Eén van de onderdelen van het project is het aanleggen van een grensover­
schrijdend natuurpark, waarbij onder meer gebruik gemaakt wordt van een grens­
overschrijdende kavelruil.55
Opvallend is dat deze eerste schreden op grensoverschrijdend gebied alle betrekking 
hebben op natuurdoeleinden. De aanwendingsmogelijkheden van een grensoverschrij­
dende kavelruil zijn echter breder: zo kan, naast de inzet voor landbouw en natuur, de 
grensoverschrijdende kavelruil tevens ingezet worden bij (mogelijk) grensoverschrij­
dende projecten als windmolenparken, hoogspanningsleidingen, bedrijventerreinen, 
wegen en dergelijke. Dikwijls zullen de in grenspost 3C, onderdeel B.2.c beschreven 
Interreg-subsidiemogelijkheden daarbij mogelijkerwijs kunnen worden ingezet. Ook 
het hiervoor in grenspost 3C, onderdeel B.3.d besproken CROBECO-project biedt in dit 
kader wellicht kansen: een soepele kadastrale en notariële verwerking van deze 
‘Crossing boarder kavelruil’ zal de toepassing ervan enkel doen toenemen.56
Nader beschouwd blijkt het concept ‘grensoverschrijdende kavelruil’ dus wel degelijk 
kansrijk te zijn, ondanks de vele onmogelijkheden (vooral) op wetgevingsgebied. De 
praktijk blijkt, zelfs bij gebrek aan een internationaal wettelijk kader, reeds op lokale 
basis te pionieren met het concept ‘grensoverschrijding’. Kennelijk bestaat er dus 
behoefte aan een dergelijk grensoverschrijdend instrumentarium. Door deze min of 
meer op spontane wijze ontstane ‘pilotprojecten’ kunnen reeds in een vroeg stadium 
waardevolle ervaringen met het concept worden opgedaan. De nadere juridische 
vormgeving van de gemaakte afspraken zal daarbij voorlopig plaats dienen te vinden 
via verdragen, internationale overeenkomsten en grensoverschrijdende plannen.
C. HOE NU VERDER?
De eerste aanzet is gegeven en de eerste grensoverschrijdende schreden zijn gezet. Op 
lokaal niveau zullen de komende jaren her in de in de grensregio’s gelijksoortige 
kleinschalige initiatieven als het project ‘de Slinge’ worden ontplooid, zo is mijn 
inschatting. Daarbij zal dikwijls sprake zijn van 'trial and error’: bij gebrek aan een 
adequaat en overkoepelend Europees wetgevingskader, lijken de lidstaten te zijn 
aangewezen op onderlinge samenwerking op basis van overeenkomsten en verdragen.
53. Onder dankzegging van de heer Marco van Beek, senior projectadviseur bij het Kadaster.
54. Zie http://www.ark.eu/ark/werk-in-uitvoering/klimaatbuffers/grenspark-kempen-broek, datum in­
zage 22 januari 2014.
55. Het project is overigens medegefinancierd door het Interreg IVa-programma.
56. Zie tevens W. Louwman, ‘De overdracht van buitenlandse onroerende zaken via de lokale notaris’.
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Dit zal onwillekeurig leiden tot situaties waarin de samenwerking niet o f niet geheel 
tot het beoogde doel zal leiden.
Op microniveau biedt het concept ‘grensoverschrijdende kavelruil’ dus zeker kansen, 
maar op macroniveau lijkt de creatie van een wettelijk kader voor dit nieuwe lands- 
grensoverstijgende landinrichtingsinstrument voorlopig een brug te ver te zijn. Idea­
liter zou een dergelijk wettelijk kader in mijn ogen conform het Duitse model voor de 
Flurbereinigungswetgeving, zoals dat gold tot de ‘Föderalismusreform’ van 2006,57 
moeten worden vormgegeven: één centrale Europese regeling, waarop iedere lidstaat 
specifieke, op de behoeftes en kenmerken van de betreffende lidstaat toegesneden 
uitvoeringswetgeving mag toepassen.58 Zoals gezegd zal een dergelijke stap voor­
waarts voorlopig zeker een utopie blijven.
Wellicht is de afloop van het huidige GLB-tijdvak per ultimo 2019 een goed ijkmoment 
om alsdan te bezien of de tijd rijp is voor de creatie van vorenbedoelde wetgeving, 
althans het maken van een begin daaraan? Er zou dan, voor de komende GLB-periode 
2020-2026, bezien kunnen worden of de tweede pijler zodanig kan worden uitgebreid, 
dat de nieuwe supranationale landinrichtingswetgeving, als onderdeel van het land­
bouwstructuurbeleid, zou kunnen worden ingebed in deze pijler van het GLB. De 
ervaringen in 2013, waar ter gelegenheid van de hervorming van het GLB de moge­
lijkheid tot verschuiving van gelden van de eerste richting de tweede pijler is 
geschapen, vormen een in dit kader hoopvolle ontwikkeling.
Een dergelijke ontwikkeling sluit goed aan bij de visie van Van Rijn op de toekomst van 
het Europese landbouwrecht. In 2009 stelt hij namelijk als volgt:
'Instrumenten van structuurbeleid zullen een steeds belangrijkere plaats in het Europees landbouwrecht 
gaan innemen Deze instrumenten verschillen met instrumenten van inkomensondersteuning doordat zij 
steun geven op projectbasis om de structuur van landbouwondernemingen o f  het platteland te versterken. 
Hiermede wordt het mogelijk gemaakt de besteding van de begrotingsmiddelen precies a f te stemmen op 
de daadwerkelijke behoeften, zoals bescherming van het milieu, innovatie van de productie, verbetering 
van de kwaliteit van de producten. Maatschappelijk gezien is zo de besteding van de gelden beter te 
rechtvaardigen dan het geven van inkomensondersteuning.'59
Een toenemende Europese invloed op het landbouwstructuurbeleid binnen de EU lijkt 
derhalve mogelijk en maatschappelijk gezien goed verdedigbaar.
Uiteraard is een dergelijke uitbreiding van de Europese ‘grip’ op landbouwstructuur­
beleid mede afhankelijk van de toekomstvisies ten aanzien van landinrichting op 
nationaal niveau. In dit kader zijn de navolgende woorden uit het Meerjarenbeleids- 
plan 2013-2017 van het Kadaster illustratief:
57. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B, alsmede K. Wingerter, C Mayr, Flurbereinigungsgesetz, 
Standardkommentar, p. 1.
58. Zie Grenzübergangsstelle 3A, onderdeel B, alsmede K. Wingerter, Vortrag Flurbereinigungsrecht 
beim Deutschen Bauemverband e.V„ p. 5.
59. T.P.J.N. van Rijn, ‘De ontwikkelingen in het Europees landbouwrecht', p. 323.
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'Gezien de bezuinigingen op de budgetten voor de inrichting van het landelijke gebied heeft het Kadaster 
als doelstelling om de WILG op een snelle en sobere manier in te zetten. Hierbij wordt ingestoken op een 
vorm van landinrichting waarbij fysieke inrichtingsmaatregelen achterwege blijven De focus ligt op het 
ruilproces, terwijl de inrichting buiten het proces door de nieuwe eigenaren wordt gedaan. D it zal tijd en 
kosten besparen.*0
Een dergelijke visie, waarbij snelheid en een sobere inzet van landinrichtingsinstru­
menten speerpunten lijken te zijn, pleit mijns inziens voor een vooraanstaande rol 
voor de kavelruil binnen het landinrichtingsbeleid van de komende jaren. Dit is een 
breuk met het verleden, alwaar, zoals in grenspost 1, hoofdstuk I uitgebreid beschre­
ven, het primaat van de dwingende ruil- casu quo herverkaveling gold.61
Thans lijkt het tij te zijn gekeerd. De hoge kosten en lange looptijd van de herverkave­
ling hebben (kennelijk) geleid tot een stille, hernieuwde herijking van het landinrich­
tingsinstrumentarium.62 De kavelruil lijkt daarbij aan kracht te hebben gewonnen, 
vooral gezien het feit dat dit instrument in belangrijke mate ‘recessie-proof lijkt te zijn.
Is het, in aansluiting tot deze (hernieuwde) sterke Nederlandse focus op de kavelruil op 
nationaal niveau, thans niet tijd voor een volgende stap, een ‘Agrarische Lente’ in het 
Europese landinrichtingsland? Dienen, juist in deze economisch barre tijden, de 
Europese schijnwerpers niet op de kavelruil (o f een afgeleide vorm daarvan) als 
vrijwillige vorm van landinrichting te worden gericht? Zouden de lidstaten niet, 
indachtig de wijsheid ‘armoede maakt creatief hun heil moeten zoeken in een 
grensoverschrijdende kavelruil, die, mits voorzien van een gedegen wettelijk kader, 
op korte termijn en tegen lage kosten binnen de diverse grensregio’s van de EU een 
betere verkaveling en daarmee betere economische vooruitzichten voor de talrijke 
(grens)boeren zullen opleveren?
De tijd lijkt, zowel qua Europese als qua nationale ‘mindset’ langzaam rijp te worden 
voor een volgende stap richting de grensoverschrijdende kavelruil. De toekomst zal 
uitwijzen of deze gevolgtrekking juist is of dat de wens de vader van de gedachte, in dit 
geval het gedachtenexperiment, blijkt te zijn.
D. CONCLUSIE
Op grond van het vorenstaande verkennende onderzoek lijken Europa en de indivi­
duele lidstaten systematisch en qua bevoegdhedenverdeling nog (lang) niet klaar voor
60. Meerjarenbeleidsplan Kadaster 2013-2017, d.d. 12 november 2012, p. 21, tot medio 2013 gepubli­
ceerd op de website van het Kadaster. Sinds 21 november 2013 is dit plan vervangen door het 
Meerjarenbeleidsplan 2014-2018, raadpleegbaar via http://www.kadaster.nl/web/Meerjarenbe- 
leidsplan-20142018.htm, datum inzage 22 januari 2014, in welk plan de geciteerde passage niet is 
teruggekeerd.
61. Vgl. Kamerstukken I I 2005/2006,30509, nr. 3, p. 46: Vanouds wordt de kern van het landinrichtings­
instrument gevormd door de mogelijkheid tot herverkaveling’.
62. Vgl. de in grenspost 1, hfdst. II, onderdeel A.l.a, beschreven herijkingsoperatie in de jaren ‘90. Zie 
tevens J.A. Zevenbergen, ‘Vernieuwing in de landinrichting: over herijking en varkens’.
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de creatie van wetgeving die een structurele inzet van grensoverschrijdend land­
inrichtingsinstrumentarium mogelijk maakt. Op individuele, lokale basis bestaan er 
echter al wel goede mogelijkheden en kansen voor een dergelijk concept, dat mogelijk 
van grote internationale waarde kan zijn.
Ondanks de voorgaande onmogelijkheden en barrières zou ik toch willen pleiten voor 
een verder onderzoek naar het concept 'grensoverschrijdende kavelruil’: het concept is 
in mijn ogen te waardevol om simpelweg af te serveren op basis van praktische en 
wetssystematische argumenten. Wellicht zou het door Smits bepleite idee van een 
‘optioneel Europees rechtsstelsel’ in dit kader nuttige diensten kunnen bewijzen.53
Mogelijk zou, zoals hiervoor in onderdeel B.2 vermeld, met behulp van het in grens­
post 3C, onderdeel B.2.d beschreven CROBECO-project, de grensoverschrijdende 
kavelruil kunnen uitgroeien tot een pilotproject en daarmee de aanzet vormen voor 
meer Europese samenwerking in het transnationale onroerend goed verkeer. De woor­
den van Louwman, oud-bewaarder van het Kadaster, sluiten hier naadloos op aan:
‘Juristen, en dan m et name de notaris en de bewaarder, hebben de mogelijkheid bij te dragen aan het 
herstel van het vertrouwen in de vastgoedmarkt door creatief en innovatief te werk te gaan, De op 
realisatie van een Europese juridische ruimte gerichte Europese regelgeving biedt daartoe nieuwe 
mogelijkheden, doch in de praktijk worden die nauwelijks gebruikt164
Aldus bezien zou de grensoverschrijdende kavelruil geplaatst kunnen worden in de 
‘kopgroep’ van Europese samenwerking en integratie dit tot nu toe onontgonnen 
terrein. In zekere zin is deze ‘pioniersfase’ te vergelijken met de lotgevallen van de 
stedelijke herverkaveling.65 In de jaren zeventig begonnen als een gedachtenexperi- 
ment en uitgemond in een prachtig rapport van De Haan, vervolgens ruim 40 jaar lang 
onaangeroerd gebleven en uiteindelijk in 2013 verder onderzocht. Ook de grensover­
schrijdende kavelruil is, net als de stedelijke herverkaveling een niet-alledaags concept 
dat verder onderzoek verdient, waarbij uiteraard geen ‘tussenperiode’ van 40 jaar dient 
te worden ingelast.
Enkel door actief met het concept aan de slag te gaan of, om in agrarische termen te 
blijven ‘de boer op te gaan’ zal blijken of het idee enkel juridische luchtfietserij of een 
raamwerk voor een Europese benadering van de landinrichtingsproblematiek blijkt te 
zijn.
Zoals gezegd heb ik in voorgaand onderzoek niet gekeken naar administratieve en 
praktische obstakels, die ongetwijfeld aangetroffen zullen gaan worden bij een verder 
onderzoek naar en uitwerking van het concept. Deze obstakels zullen echter snel 
genoeg aan het licht komen, wanneer het concept zal uitmonden in een of meerdere 
pilots, als vervolgstap op het project ‘de Slinge’. Dergelijke uitvoeringsproblematiek
63. Zie J.M. Smits, ‘Gemeenschappelijk Europees kooprecht gaat niet ver genoeg’, in: Ars Aequi 2012/5, 
p. 349 e.v.
64. W. Louwman, ‘De overdracht van buitenlandse onroerende zaken via de lokale notaris’.
65. Vgl. grenspost 1, hfdst. II, onderdeel G.2.
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mag in mijn ogen echter geen reden zijn om niet over te gaan tot een nader onderzoek 
naar de grensoverschrijdende kavelruil.
E. EINDPUNT
Dit verkennende, grensoverschrijdende onderzoek markeert tevens het eindpunt van 
deze reis. De terugvlucht kan (eindelijk) worden ingezet. Voordat eenieder na aan­
komst op de nationale luchthaven, direct na het afhalen van zijn of haar bagage van de 
band, richting huis vertrekt, is er nog een laatste programmaonderdeel gepland, 
waarvoor de aanwezigheid van het voltallige reisgezelschap vereist is: het onderzoek 
zal worden afgesloten met een slotbeschouwing waar, bij wijze van evaluatie, de reis 
(kort) zal worden nabesproken. Een slotwoord, enerzijds om deze memorabele reis op 
waardige wijze af te sluiten en anderzijds om kort en overzichtelijk de ‘hoogtepunten’ 
van de diverse bezochte windstreken op te sommen.
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SAMENVATTING/ 
SLOTBESCHOUWING
Wij zullen doorgaan... 
Ramses Shaffy (1933-2009)
A. TERUGBUK OP DE GEMAAKTE REIS
De reis is ten einde. Thans is het moment aangebroken om, bij wijze van (beknopt) 
reisverslag, terug te blikken op enkele hoogtepunten en ‘leermomenten' van deze 
ontdekkingstocht. Ik pretendeer daarbij uiteraard geen volledigheid: een slotbeschou­
wing, die tevens dienst doet als samenvatting, kan mijns inziens, gezien haar beperkte 
omvang, nauwelijks recht doen aan de omvangrijke en afwisselende reis langs de 
diverse dimensies en uithoeken van de kavelruil.
Ik heb de reiziger willen laten zien dat de kavelruil het waard is om nader te 
onderzoeken en van diverse zijden te belichten. Pas wanneer men de kavelruil vanuit 
diverse (civielrechtelijke, fiscale en internationale) perspectieven beziet, krijgt men 
zicht op de juridische complexiteit, verscheidenheid en uitgebreide toepassingsmoge­
lijkheden van het instrument. Dat daarbij niet enkel in agrarische hoek moet worden 
gezocht bewijst de ‘stedelijke kavelruil', als vrucht van dit onderzoek. Tevens wordt, 
door het geven van een (onderzoeks)podium aan de landinrichting, ervoor gewaakt 
dat de kavelruil door de publieke (niet-agrarische) juridische opinie gezien gaat 
worden als ‘agrarische folklore’.
Het onderzoek heeft daarnaast aangetoond dat de woorden van ‘agrarisch boegbeeld’ 
prof. mr. F.F.X. Cerutti: ‘Zinvolle bestudering van het agrarisch recht is slechts mogelijk in 
relatie met het overige rechtA ook voor de kavelruil opgaan. Zinvolle bestudering van de 
kavelruil is immers slechts mogelijk indien men bereid is buiten de gebaande 
juridische paden van (vooral) de WILG te wandelen.
Deze korte overpeinzing aan het slot van dit onderzoek zal de drie onderzoeksvragen, 
zoals geformuleerd in onderdeel 4 van de inleiding, als leidraad hebben. Deze drie 
vragen luidden als volgt:
1. De Nederlandse kavelruil: hoe is het gesteld met de kwaliteit, de effectiviteit en de 
werkbaarheid van de kavelruil in Nederland, zowel in civielrechtelijke als in fiscale 
zin?
1. F.FX Cerutti, ‘Omtrek van het agrarisch recht in Nederland', in: de Pacht 1971, p. 350.
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2. Kavelruil in rechtsvergelijkend perspectief: hoe is de kavelruil in de ons omringende 
landen geregeld en wat zijn de overeenkomsten en verschillen met de Nederlandse 
regeling?
3. Kavelruil in grensoverschrijdend perspectief: is (lands)grensoverschrijdende toepas­
sing van kavelruil mogelijk?
De eerste vraag zal hierna in de onderdelen B tot en met E centraal staan. In deze 
onderdelen zullen achtereenvolgens de civielrechtelijke en fiscale dimensie, de stand 
van zaken op subsidiegebied en de politieke en notariële aspecten van de kavelruil 
worden besproken. Onderdeel F zal de tweede vraag als thema hebben, waarna in 
onderdeel G de derde en laatste vraag zal worden besproken. In onderdeel H komen 
wij vervolgens echt ‘thuis' en zal het onderzoek definitief worden afgerond.
Ten aanzien van de derde onderzoeksvraag zij reeds op deze plaats opgemerkt dat 
tijdens de reis ook grensoverschrijding binnen de landsgrenzen, maar buiten het 
primaire juridische speelveld heeft plaatsgevonden. Onder meer de ruimtelijke, 
sociologische en geografische kanten van de kavelruil zijn op hoofdlijnen belicht.
Daarbij viel op dat de relatie tussen kavelruil en ruimtelijke ordening in Nederland op 
zijn minst moeizaam te noemen is: een duidelijke coördinatie tussen bestemming 
(ruimtelijke ordening) en inrichting (kavelruil) ontbreekt. In dat opzicht kan Nederland 
een voorbeeld nemen aan de Belgen, die de relatie tussen de ruilverkaveling in der 
minne en de ruimtelijke ordening op duidelijke en kemachtige wijze hebben vorm­
gegeven. Niettemin ondervindt de kavelruil nagenoeg geen hinder van de afwezigheid 
van deze coördinatie ten opzichte van de ruimtelijke ordening.
De rol van de sociologie binnen de kavelruil bleek zwaar onderbelicht te zijn. Kennelijk 
lijdt de kavelruil-jurist aan ‘tunnelvisie’, aangezien de (rechts)sociologische aspecten 
van kavelruil, hoewel zeer duidelijk aanwezig en van grote invloed op de inzetbaarheid 
en effectiviteit van het instrument, in juridische beschouwingen en wetten geen enkele 
plek lijken te krijgen. Mijn advies luidt dan ook om meer aandacht te hebben voor het 
effect en de invloed van de kavelruil op de (inter)menselijke samenleving.
Hetzelfde geldt, zij het in aanzienlijk mindere mate, voor de geografie: ook de 
geografische ‘impact’ van een kavelruilproject op het landelijk gebied verdient de 
aandacht van de kavelruil-practicus.
B. CIVIELRECHTELIJKE KNELPUNTEN/AANPASSINGEN
De kavelruil kent een bijzondere, veelal politiek gekleurde voorgeschiedenis. Ontstaan 
vanuit de dwingende ruilverkaveling, die op haar beurt geënt was op de markever- 
delingen, profiteerde deze vrijwillige vorm van landinrichting in zekere zin van het 
gebrek aan draagvlak, de trage afwikkeling en de lange duur van de ruilverkaveling. 
Reeds in de aanloop naar de tweede Ruilverkavelingswet (1938), ontstond het besef 
dat er, naast de dwingende ruilverkaveling, een consensuele vorm van landinrichting
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moest worden ingevoerd, die flexibel en snel kon worden ingezet. Via de in dat jaar 
geïntroduceerde ruilverkaveling bij overeenkomst werden de eerste, voorzichtige 
schreden op het vrijwillige pad, aan de hand van de overheid, gezet. In 1971 bleek 
het vrijwillige kind op eigen benen te kunnen staan en vervolgde het zijn weg 
zelfstandig als kavelruil, waar de overheidsinvloed nog slechts marginaal was. Deze 
stap bleek een schot in de roos: de kavelruil werd veelvuldig en succesvol ingezet, 
waarbij de flankerende maatregelen op financieel (subsidie) en fiscaal gebied (vrij­
stelling) hun vruchten afwierpen. De populariteit van de kavelruil is tot op heden 
onverminderd hoog te noemen. Dat er desalniettemin in ‘ons’ landelijke gebied nog 
voldoende (verkavelings)werk aan de winkel is, blijkt uit de ‘verkavelingsbarometer’, 
een overzicht waarop per regio is aangegeven hoe het met de actuele verkavelings- 
situatie is gesteld.2
Gaandeweg heeft de kavelruil zich meer en meer van zijn publiekrechtelijke jas 
ontdaan en groeide hij uit tot een nagenoeg volledig civielrechtelijke vorm van 
landinrichting.
Civielrechtelijk zijn er anno 2014 nog weinig obstakels die een effectieve toepassing 
van de kavelruil zouden kunnen verhinderen. Wel is de summiere en op onderdelen 
onduidelijke wettekst, die inhoudelijk nagenoeg gelijk is aan de regeling onder de 
Landinrichtingswet (die op haar beurt weer nagenoeg integraal was overgenomen uit 
de Ruilverkavelingswet 1954), mijns inziens een voorbeeld van gemakzuchtige en 
soms slordige wetgeving. Mede gezien de eveneens summiere toelichting tijdens de 
parlementaire behandeling, bestaat de indruk dat de wetgever zich van het onderwerp 
‘kavelruil’ wel erg gemakkelijk heeft willen afmaken. Het ware beter geweest indien in 
de WILG de reeds onder de Landinrichtingswet bestaande vragen en onduidelijkheden 
waren gerepareerd door middel van heldere wetteksten, die niet voor meerdere uitleg 
vatbaar zouden zijn.3
-ze ‘losse eindjes’ binnen de wettekst betreffen onder meer de vraag naar de exacte 
vijdte van de toetredersregeling, de bijzondere route via ‘artikel 88’ en de inhoud 
’<king van de merkwaardige en ongewenste zinsnede ‘transacties die evengoed 
* ruilproces kunnen plaatsvinden' uit de parlementaire geschiedenis. Wellicht 
“komstige aanpassing van de WILG de ruimte om de bestaande onduide- 
'■derdelen weg te nemen door in de wetteksten de nodige wijzigingen en
■>r te voeren.
>len even scherp geformuleerde wettekst laat bovendien ruimte 
itelijke dwarsverbanden, die op hun beurt weer juridische 
i  oproepen. Vergelijk in dit kader de moeilijk te duiden 
'il en de ‘Boek 7-ruil’ en  de diverse, vanuit de rechts- 
®t de rechtsfiguur ‘verdeling’. De huidige summiere
meester, ‘Verkavelingspuzzel is af bij laatste stulge’, p. 10. 
nl/kaarten/, datum inzage 31 januari 2014.
•> 2013: de stand van zaken’.
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wettekst van de kavelruil, die dergelijke civielrechtelijke kwesties onopgelost laat, 
maar zich niettemin wel bedient van begrippen, ontleend aan het civiele recht, is naar 
mijn mening ontoereikend en doet bovendien te weinig recht aan de eigen rechtssfeer 
die de kavelruil kenmerkt.
Bovendien bant een goede, solide wettekst grensoverschrijdend gedrag uit. Zo zullen 
als kavelruil vermomde ‘7:49-ruilingen’ bij aanwezigheid van een heldere, eenduidige 
wettelijke regeling, minder kans hebben om binnen te dringen binnen de (civiel­
rechtelijke) grenzen van de kavelruil.
Ten slotte is mijns inziens thans de tijd rijp om de kavelruil als bijzondere (civiel­
rechtelijke) overeenkomst een plek te geven in het BW. De kavelruil kan zijn WILG- 
keurslijf, dat hij al jaren is ontgroeid, daarmee definitief achter zich laten. Een opname 
in het BW doet recht aan de wezenskenmerken van de kavelruil. Bovendien hebben de 
(recente) ervaringen ten aanzien van de pachtovereenkomst geleerd dat een trans- 
ponering richting het BW de kenbaarheid en daarmee de populariteit van de rechts­
figuur (verder) ten goede komt.
C. FISCALE KNELPUNTEN/AANPASSINGEN
Het adagium ‘fiscaal volgt civiel’ geeft de actuele stand van zaken op het gebied van de 
fiscale behandeling van de kavelruil treffend weer: de fiscus dient enkel de civiel­
rechtelijke vereisten aan de kavelruil 'af te vinken.’ Op fiscaal gebied zijn de spelregels, 
na een periode van onzekerheid tussen 20 februari 2004 en 8 september 2006, 
derhalve helder.
Deze ‘luxepositie’ van de kavelruil op fiscaal terrein is echter niet zonder slag of stoot 
bereikt. De fiscale lotgevallen van de kavelruil kennen een bijzonder roerige historie, 
waarbij beleidsbesluiten, brieven van de staatssecretaris, naheffingen, een stroom aan 
jurisprudentie en onduidelijkheid in literatuur en praktijk jarenlang het fiscale straat­
beeld hebben bepaald.
Die tijd, waaruit overigens verschillende interessante lessen te trekken zijn, ligt echte 
achter ons. Thans staat de fiscus op het tweede plan en is de speelruimte voor ' 
Belastingdienst tot een minimum gereduceerd. Enkel het leerstuk fraus legis kan in < 
voorkomend geval als ‘ultimum remedium’ van de fiscale stal gehaald worden om 
fiscaal ontoelaatbare kavelruil te torpederen. De fiscale poorten staan binnen de ’ 
derhalve ver open.
Los van deze fiscale koerswijziging dient de tekst van de fiscale vrijstelling w 
15, lid 1, onderdeel 1, WBR mijns inziens te worden geactualiseerd: verwijzi 
wettelijke regelingen die in de praktijk niet meer worden toegepast 
uitgewerkt zijn of vervangen zijn door een andere regeling, dienen 
geschrapt. Daarnaast beveel ik een door mij geformuleerd tekstvoorstel 
ling van de WBR aan, waardoor het (ongewenste) verlies van een fiscale
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overdrachtsbelasting door de titelzuiverende werking van een (tussentijdse) herver- 
kavelingsakte niet langer aan de orde zal zijn. Ook dient de wetgever een wettelijke 
regeling van de (fiscale) zaaksvervanging binnen de kaders van de kavelruil te over­
wegen.
De huidige, sinds 1 januari 2007 bestaande situatie in fiscalibus is zeer zeker praktisch 
te noemen, maar juridisch-inhoudelijk is zij niet bevredigend: ik acht fraus legis een te 
weinig effectief en adequaat in te zetten middel om schijnconstructies, bedoeld om via 
een geconstrueerde kavelruil de fiscale faciliteit deelachtig te worden, te kunnen 
bestrijden.
Bovendien zadelt de geboden vrijheid de praktijk met een zware verantwoordelijkheid 
op. De fiscale vrijheid is een groot goed, maar is in mijn ogen geen vrijbrief om 
allerhande transacties tot kavelruil te construeren, enkel om de fiscale vrijstelling te 
kunnen benutten. Hoewel civielrechtelijk wellicht volledig toelaatbaar, zij de praktijk 
gewaarschuwd voor een ongebreidelde inzet van de kavelruil (enkel) voor fiscaal 
gewin. Op de lange termijn zou de kavelruil mogelijk aan zijn eigen succes ten onder 
kunnen gaan, doordat de overheid genoodzaakt zou kunnen worden de ‘losgeslagen’ 
kavelruilpraktijk een fiscale halt toe te roepen. Hoe paradoxaal het misschien ook 
klinkt: een te enthousiaste benutting van de verworven fiscale vrijheid op korte 
termijn, zou op lange termijn kunnen leiden tot inperking van deze vrijheid. Er dient 
derhalve met zorg omgesprongen te worden met de fiscale aspecten van de kavelruil,4
In dit verband is de samenloop met en de vergelijking tussen de ‘kavelruilvrijstelling’ 
en andere (agro)fiscale vrijstellingen uit de WBR onderzocht. Daarbij bleek dat bij 
samenloop tussen de onderdelen 1 en q de keuze altijd op onderdeel 1 valt, gezien de 
ongeclausuleerde opzet van deze vrijstelling. Wanneer deze ongeclausuleerde opzet 
werd vergeleken met de andere onderzochte vrijstellingen, bleek dit een unieke 
situatie te zijn. Onderdeel 1 moet zijn zegeningen derhalve tellen.
In het licht van voorgaande ongemakkelijkheid ten aanzien van de welhaast onbe­
perkte fiscale vrijheid op kavelruilgebied is in het kader van de fiscale rechtsverge­
lijkende exercitie tevens onderzocht o f de vrijstelling van onderdeel 1 met 
gebruikmaking van elementen uit de overige vrijstellingen op enige wijze nader 
geclausuleerd kon worden, zulks ter voorkoming van potentieel fiscaal grensover­
schrijdend en dus ontoelaatbaar gedrag. Bij dit onderzoek bleek dat vele puur- 
agrarisch geënte nadere voorwaarden niet konden worden getransponeerd naar 
onderdeel 1, omdat de kavelruil reeds lange tijd niet meer uitsluitend agrarisch van 
aard en inhoud is. Wel bleek dat er wel degelijk ruimte bestaat voor enige clausulering 
van onderdeel 1, zonder dat dit ten koste gaat van effectiviteit van de vrijstelling. 
Daarbij dient met name aan de introductie van een volgtermijn (meer specifiek: 
bezitstermijn) gedacht te worden.
4. Ontleend aan: J.WA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’.
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De sterke nadruk op de fiscale facilitering van kavelruilen draagt mijns inziens wel een 
(latent) gevaar in zich: mocht de overheid ooit besluiten tot afschaffing van de 
overdrachtsbelasting, dan verliest de kavelruil plotsklaps een zeer belangrijk funda­
ment. Niettemin blijft er in mijn optiek ook in een dergelijke situatie nog steeds ruime 
behoefte aan een snelle, flexibele wijze van grondruil ter verbetering van de inrichting 
van het landelijk gebied, zodat de kavelruil een dergelijke klap wel te boven zal komen. 
De civielrechtelijke voordelen en bijzonderheden van een kavelruil blijven, ook bij het 
eventueel vervallen van de fiscale faciliteiten, nog steeds pregnant aanwezig en 
vormen voldoende reden om ook in een dergelijke situatie te blijven ‘samenvoegen, 
verkavelen en verdelen.’ De fiscale faciliteit is weliswaar een belangrijke pijler, maar 
geen ‘dragende muur’ onder de kavelruil. Wel is de trias na eliminatie van de fiscale 
faciliteit een tandem geworden en zal de subsidie meer het voortouw moeten nemen 
om het fiscale gemis te compenseren.
De huidige wisselwerking tussen civiel, fiscaal en, zij het in mindere mate, subsidie, 
moet echter beschouwd worden als de optimale situatie, waarbij er een zeker 
evenwicht is tussen de diverse elementen die kavelruil tot een succesformule maken. 
Daarbij zij wel opgemerkt dat thans de fiscale faciliteit het afkalvende belang van de 
subsidie compenseert en overtreft.
D. KNELPUNTEN/AANPASSINGEN BINNEN HET SUBSIDIETRAJECT
Naast de beschouwing van de civielrechtelijke en de fiscale aspecten van de kavelruil 
vormt de subsidie het derde en laatste bestanddeel van de trias die de kavelruil sinds 
zijn introductie in 1971 het predicaat ‘succesformule’ oplevert.
Op het vlak van de subsidiëring is er de afgelopen jaren echter het nodige gebeurd. 
Daarbij is de steeds verdergaande decentralisatie van het subsidietraject naar mijn 
mening een achteruitgang ten opzichte van het (centrale) systeem zoals dat onder 
(onder meer) in de Landinrichtingswet gold. Natuurlijk is er, althans theoretisch, op 
provinciaal niveau meer concrete kennis van de lokale situatie en de in een individueel 
geval benodigde maatregelen aanwezig, maar de provincies hebben in hun afzonder­
lijke subsidieregelingen de tot die tijd bestaande uniformiteit, aanmerkelijk geredu­
ceerd. Een zekere mate van diversificatie behoort daarbij uiteraard tot de 
beleidsvrijheid van iedere provincie, maar voor een soepele inzet van kavelruil in 
Nederland is een zekere mate van afstemming tussen de diverse subsidieverordeningen 
mijns inziens onmisbaar. De ‘gebruiker’ van het instrument kavelruil moet, net als dat 
op civiel en fiscaal gebied het geval is, ook op subsidieterrein weten hoe de hazen 
lopen. Een systeem waarbij per provincie verschillende voorwaarden voor subsidiëring 
gelden, waarbij de omvang van de subsidie bovendien ook per provincie aanmerkelijk 
verschilt, verdraagt zich naar mijn mening met deze behoefte aan duidelijkheid niet
Op subsidieterrein zal naar mijn mening gezocht moeten worden naar een (her­
nieuwd) evenwicht tussen enerzijds de wensen, uitgangspunten en opvattingen die 
binnen een bepaalde provincie aanwezig zijn en anderzijds de zekere mate van
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stroomlijning casu quo afstemming die er tussen de diverse provinciale regelgevingen 
dient plaats te vinden, om een effectieve (provinciegrensoverschrijdende) inzet van 
kavelruil te kunnen waarborgen. Voorkomen moet worden dat de subsidie, door de 
beperkingen en aanvullende eisen die per provincie gelden, nog verder dan thans het 
geval is, verwordt tot een ‘troostprijs’ binnen het totale kavelruilproces. Binnen deze 
‘herbezinning’ zie ik tevens een taak voor mede-financier Europa weggelegd.
Ondanks het ten opzichte van de fiscale vrijstelling vaak relatief ondergeschikte 
(financiële) belang, vormt de subsidie één van de fundamenten onder het ‘kavelruil- 
gebouw'. Het Rijk en de provincies dienen zich hiervan in al hun decentralisatiedrang 
en ook zeker in deze economisch barre tijden terdege bewust te zijn. Alleen door het 
goed functioneren van de trias civiel-fïscaal-subsidie kan de kavelruil ook anno 2014 
een goed werkend instrument zijn in de gereedschapskoffer van de praktijk, (over­
heidsinstanties en de agrarisch adviseur.5
De ontwikkelingen als gevolg van het Natuurakkoord en de recent aangekondigde 
opsplitsing van DLG per 1 januari 2015 bieden in dit verband weinig hoop op de 
gewenste snelle koerswijziging op subsidiegebied.
Op subsidieterrein zou Nederland in mijn opinie zijn licht moeten opsteken bij onze 
buurlanden Duitsland en België, waar het subsidiebeleid, zowel qua omvang als 
inhoud, eenduidig en effectief is vormgegeven.
E. WETGEVER/POLITIEK/NOTARIAAT
De diverse rechtshistorische etappes op deze reis hebben aangetoond dat de land­
inrichting voortdurend onderhevig is (geweest) aan inhoudelijke en organisatorische 
veranderingen. Gestimuleerd door de maatschappelijke, politieke en economische 
context volgde de ene visie op het gebruik en de inrichting van het landelijk gebied 
de andere op.6 De landinrichting is daarmee te kenmerken als het schoolvoorbeeld van 
‘recht in ontwikkeling’.7
Tijdens deze voortdurende evolutie van het landinrichtingsinstrumentarium is, vanuit 
de wetgever bezien, blijvende aandacht voor maatschappelijke acceptatie van en 
draagvlak met betrekking tot de landinrichting op lokaal niveau noodzakelijk.8 ‘Tub- 
bergen’ heeft immers uitgewezen welke desastreuze gevolgen een ontbrekend draag­
vlak kan hebben. Als vrijwillige vorm van landinrichting waarbij het maatschappelijk 
draagvlak vrijwel altijd (zeer) goed te noemen is, kan de kavelruil in dit kader een 
nuttige (voortrekkers)rol vervullen.
5. Ontleend aan: J.WA Rheinfeld, ‘Kavelruil anno 2013: de stand van zaken’, p. 246-247.
6. Aldus H. Buiter, J. Korsten, Land in aanleg, p, 13.
7. Zie B. Dam, ‘De doelstelling van de ruilverkaveling in de ruilverkavelingswetgeving’.
8. S. van den Bergh, Verdeeld land, p. 3.
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Het landelijk gebied heeft daarbij in de loop der jaren zijn status als exclusieve domein 
van de boer verloren. Mede daardoor is een ‘nieuwe realiteit’ ontstaan, waarin de 
agrarische sector geworden is tot een van de spelers (zij het nog steeds een relatief 
grote) op het landinrichtingsspeelveld.
Dergelijke, veelal op politieke keuzes en visies gebaseerde ontwikkelingsrichtingen 
hebben hun weerslag gehad op de kavelruil, die zich gedurende de jaren ontwikkeld 
heeft tot een multifunctioneel inzetbaar landinrichtingsinstrument. Opvallend daarbij 
is dat het element ‘vrijwilligheid’ door de overheid vaak eerder als een bedreiging dan 
als een kans lijkt te worden gezien. De kavelruil is derhalve gebaat bij, en in zekere zin 
afhankelijk van, voldoende politiek draagvlak.
Daarnaast dienen ook de kennis van en aandacht voor de kavelruil op rijksniveau te 
allen tijde te zijn gewaarborgd en waar nodig te worden verbeterd. Zo kan een 
herhaling van het parlementaire ‘lapwerk’, zoals dat plaatsvond bij de parlementaire 
behandeling van de WILG, mogelijk worden voorkomen. Voorts dient ook de politieke 
stabiliteit gewaarborgd te worden, zodat wij ten aanzien van de kavelruil niet dezelfde 
conclusie kunnen trekken als Bruil deed ten aanzien van het Natuurakkoord, namelijk: 
‘De politieke waan van de dag is doorslaggevend.19
Tot slot kwam het notariaat in dit onderzoek ruim aan bod. De boodschap aan deze 
beroepsgroep moge duidelijk zijn: de kavelruil vormt een mooie markt voor de terzake 
kundige notaris. De agro-notaris dient de kavelruil dan ook te omarmen en dient er 
actief en voortvarend mee aan de slag te gaan. Waar een passieve houding en een 
inefficiënte procedurele werkwijze op het gebied van vrijwillige ruil van gronden toe 
kan leiden hebben de ervaringen in Duitsland uitgewezen: de notaris is aldaar geheel 
van het landinrichtingstoneel verdwenen. In Nederland vervult de notaris (nog) een 
belangrijke taak op dit gebied en is hij bovendien gezegend met een (domein) 
monopolie.
De Nederlandse notaris kan zich derhalve gelukkig prijzen met zijn prominente rol 
binnen het kavelruilproces. Hij kan daarbij naar mijn mening, indien hij zijn taak­
uitoefening op gedegen wijze vormgeeft, worden gezien als executeur van de kavelruil. 
Dit in tegenstelling tot zijn Belgische collega, die, net als de notariële rol binnen het 
Nederlandse herverkavelingsproces, beperkt is tot die van administrateur. Een actief en 
ter zake kundig notariaat vormt een uithangbord voor de kavelruil, zowel richting ‘de 
markt’ als richting de politiek.
Daarbij dient te worden aangetekend dat de notaris zijn kavelruil-taken te allen tijde 
zorgvuldig, nauwgezet en binnen de civielrechtelijke en fiscale grenzen van het 
landinrichtingsinstrument dient uit te voeren, zulks mogelijk op straffe van civiel­
rechtelijke aansprakelijkheidsstelling. Ook Belehrung inzake de civielrechtelijke en 
fiscale gevolgen van landinrichting behoort tot dit notariële takenpakket. Hierbij dient 
de notaris zich ervan bewust te zijn dat zijn verantwoordelijkheid op fiscaal gebied
9. D.W. Bruil, ‘Het Natuurakkoord’.
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sinds de fiscale koerswijziging per 1 januari 2007 aanmerkelijk is uitgebreid: de notaris 
dient, bij gebrek aan handvatten in de vorm van een goedkeuring van overheidswege, 
de kavelruil(overeenkomst) zelfstandig op zijn fiscale merites te beoordelen.
Al met al is kennis van alle dimensies van de kavelruil een notariële conditio sine qua 
non. Deze kennis dient (voor de toekomst) gewaarborgd en zo nodig uitgebreid te 
worden. De VASN vervult in dit kader een belangrijke rol.
Ik sluit dit onderdeel af met een citaat uit de politiek, meer bepaald uit het verslag van 
een expertmeeting over het onderwerp natuurbeleid, gehouden op 14 maart 2011 door 
de vaste commissie voor Landbouw, Natuurbeheer en Voedselkwaliteit van de Eerste 
Kamer. De voorzitter van deze commissie, de heer Schuurman (ChristenUnie) merkt in 
dit overleg (het loopt al tegen de borrel) het navolgende op:
'Landinrichtingen herinrichting zijn heel andere instrumenten waarbij allerlei andere belangen ook in de 
smeltkroes komen. Het principe dat de hele grond een tum -over krijgt, datje alles m een pot stopt en het 
beter indeelt, ook voor het boerenbedrijf, en het er dan weer uit haalt -  het is een soort superonteigening -  
is natuurlijk een mooi, waardevol instrument Ik kan daar echter de gekste dingen over vertellen. Ik noem 
één folklorevoorbeeldje. We hebben er de tijd voor, want we kunnen tot 19.00 uur borrelen. Ik was eens als 
advocaat met een ruilverkaveling gemoeid. In de Ruilverkavelingswet van 1954 -w e  hebben ook latere en 
eerdere gehad -  was de regel dat niet aanwezigen werden geacht vóór te stemmen. Ik had de notariële akte 
bij me. Het was in Brabant Gedeputeerde Staten regelden ook toen al de ruilverkaveling Ik had een 
notariële akte bij me van een persoon die op zijn sterfbed tussen Kerstmis en Nieuwjaar bij de notaris 
onder mijn hoede had gezegd: ik ben tegen die ruilverkaveling. De man was dood toen in januari de 
stemmingen plaatsvonden. Die werd vóór gerekend! Dat is natuurlijk te gek voor woorden. D it soort 
onwetmatigheden zijn later ook verwijderd uit de wet. Het was een instrument waarover wij ons grote 
zorgen moesten maken en het is ook veranderd. Later is het een tamelijk gunstig en zegenrijk instrument 
geworden, met landherinrichting en kavelruil en al die dingen. Prachtig gewoon, (onderstreping door mij, 
JR)'m
Dat de kavelruil een door de politiek beïnvloed fenomeen is behoeft, na lezing van het 
voorgaande, weinig betoog. Tevens behoeft in mijn ogen de zorg over de aanwezigheid 
van voldoende relevante kennis en kunde ten aanzien van de kavelruil op politiek 
niveau niet nader te worden aangetoond: het citaat spreekt ook op dit gebied (helaas) 
boekdelen.
F. DUITSLAND, BELGIË EN EUROPA
Een rechtsvergelijkende kijk in de kavelruilkeukens van onze ‘buren’ Duitsland en 
België heeft veel opgeleverd. Zo is allereerst gebleken dat de inhoud van het ‘ruil- 
verkavelingsrecht’ van een land grotendeels bepaald wordt door de historische en 
sociale achtergronden en ontwikkelingen van een land. De inhoud en inrichting van de 
wetgeving is daarbij in belangrijke mate afgestemd op de zienswijze van de bevolking 
ten aanzien van de landinrichting.11
10. Kamerstukken 12010/2011,32500-XIV, nr. H, p. 53.
11. E.H. Jacoby, Flurbereinigung in Europa, p. 50.
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Daarnaast is duidelijk geworden dat Duitsland als bakermat van de hedendaagse 
ruilverkavelingsbeschaving en lichtend voorbeeld voor de meeste Westeuropese lan­
den gezien kan worden. De gedachte dat ruilverkaveling en kavelruil historisch bezien 
een grote mate van verwantschap met de rechtsfiguur verdeling hebben, is dan ook 
ontstaan in Duitsland, alwaar de Duitse Umlegung mij op het verdelingsspoor bracht.
De Duitsers zijn daarnaast op het gebied van de freiwilliger Landtausch gezegend met 
een degelijk, goed functionerend systeem, waarbij, in tegenstelling tot hetgeen bij de 
Nederlandse kavelruil het geval is, de aanwezigheid van twee deelnemende partijen 
reeds voldoende is. Ook op het subsidiëringsgebied en op fiscaal terrein is duidelijk hoe 
de (Duitse) hazen lopen, zodat met recht van ‘Gründlichkeit’ kan worden gesproken.
De aanwezigheid van het Surrogationsprinzip binnen de Duitse wetgeving, zowel op 
juridisch als op fiscaal gebied, als ‘tegenhanger’ van de (Nederlandse) titelzuivering, die 
zich manifesteert bij de herverkaveling, is mijns inziens een voor de Nederlandse 
kavelruil zeer goed passend systeem, dat zeker overwogen dient te worden door de 
wetgever.
De Belgen beschikken over een op terminologisch en ideologisch vlak gedegen 
wettelijke regeling van de ruilverkaveling in der minne. Helaas is deze regeling in 
praktisch opzicht een ramp te noemen: de overdaad aan overheidsinvloed en bureau­
cratie hebben gezorgd voor een onnodig en onwenselijk remmend effect op de 
vrijwillige variant van de ruilverkaveling. Daarbij wordt binnen het Belgische systeem 
een naar mijn smaak merkwaardig en juridisch onlogisch samenspel tussen de leer­
stukken zaaksvervanging en titelzuivering aangetroffen.
Op fiscaal terrein is voorts, net als in Duitsland, sprake van een duidelijke systematiek: 
een door de overheid goedgekeurde ‘kavelruil’ kwalificeert automatisch voor de fiscale 
faciliteit. Gebleken is dat de Belgen op fiscaal gebied strijden tegen oneigenlijk gebruik 
van het landinrichtingsinstrument, een ontwikkeling die ook in Nederland (vooral in 
de periode tot 12 november 2004) te zien is (geweest).
Wat voorts is opgevallen bij het rechtsvergelijkend onderzoek is dat, waar de Neder­
landse kavelruil meer en meer 'weggedreven’ is van zijn agrarische kern, de Duitse en 
Belgische equivalenten nog volop in ‘agrarische sferen' vertoeven.
Vervolgens is koers gezet richting Europa. Van deze supranationale mogendheid valt 
op kavelruilgebied weinig te vrezen, maar helaas ook weinig te verwachten. De focus 
van het Europese landbouwbeleid ligt op inkomensondersteuning van de Europese 
boeren en duurzaamheid van het door hen geproduceerde, de eerste pijler van het GLB 
derhalve. Er is weliswaar een toenemende aandacht voor plattelandsontwikkeling en 
daarmee de tweede pijler van het GLB waarneembaar, maar zolang een uitbreiding van 
de investeringen op dit laatste gebied nog volledig ten koste gaat van de beschikbare 
gelden voor inkomenssteun, zal ‘POP’ en daarmee de financiële ondersteuning van de 
kavelruil op Europees niveau altijd een ondergeschoven kindje blijven.
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Daarbij zij opgemerkt dat de tweede pijler van het GLB voor de kavelruil zeker geen 
‘dragende muur' is. In constructief opzicht is het geringe Europese aandeel in de 
financiering van de kavelruil dus geen groot gemis, maar financiering is wel gewenst, 
gezien haar belangrijke functie als ‘smeermiddel’.
Ook op het gebied van harmonisatie van (landinrichtings)wetgeving hoeven van 
Europa voorlopig geen wonderen te worden verwacht. Wel bieden concrete grens­
overschrijdende trajecten als Interreg en CROBECO wellicht kansen voor een grens­
overschrijdende inzet van kavelruil.
G. GRENSOVERSCHRIJDENDE KAVELRUIL
'Merkwaardig is het, dat deelnemers in een dergelijke kavelruil gronden kunnen uitruilen, op vrij verre 
ajstand van elkaar gelegen in gemeenten, die geen grenzen gemeen hebben!'12
Deze woorden, in 1975 opgeschreven door Cohen, geven op duidelijke wijze de in 
territoriale zin beperkte visie op kavelruil weer, die lange tijd dominant is geweest 
binnen landinrichtingssferen. Het rechtsbewustzijn is echter sinds die tijd ontwikkeld, 
zij het zeer geleidelijk. Thans zijn de tijden voor een uitsluitend nationaal-gekleurde 
visie op landinrichting in het algemeen en kavelruil in het bijzonder mijns inziens 
definitief voorbij en is een intemationale(re) blik vereist
Het stemt mij daarbij positief dat de eerste grensoverschrijdende verkenning reeds 
heeft plaatsgevonden. Het project ‘de Slinge’, waarbij voor het eerst in de historie een 
grensoverschrijdende kavelruil is toegepast, markeert in mijn ogen het startpunt voor 
een verdere, internationaal georiënteerde inzet van de kavelruil. De bal ligt thans bij de 
(nationale en supranationale) overheden en uitvoeringsdiensten, die deze voorzichtige 
aanzet verder dienen te ontwikkelen. Deze doorontwikkeling zal echter niet ge­
makkelijk zijn, aangezien is gebleken dat de tijd thans nog niet rijp is voor een 
structurele, landsgrens-overstijgende juridische benadering van de kavelruil. De 
grensoverschrijdende kavelruil, als concept en stimulans voor (verdere) globalisering, 
is niettemin wenselijk. Bestaande praktische en juridische bezwaren, grotendeels te 
wijten aan de nog immer aanwezige soevereiniteit van de EU-lidstaten op land- 
inrichtingsgebied, mogen mijns inziens geen belemmering vormen voor de verdere 
gedachtenvorming en uitwerking van de grensoverschrijdende kavelruil.
Naast voormelde externe grensoverschrijding dient er (ook) aandacht te worden 
geschonken aan interne grensoverschrijding. Daarmee wordt bedoeld de beheersing 
van de civielrechtelijke en fiscale aspecten van de kavelruil en de relatie tussen beide 
rechtsgebieden. De kavelruil bezit daarmee een hybride karakter. ‘Multilingualisme’13 
is derhalve een basisvoorwaarde voor de jurist die zich op professioneel niveau 
bezighoudt met kavelruil.
12. MA. Cohen, ‘De notaris en de ruilverkaveling’, p. 268.
13. Ontleend aan: W. Burgerhart, Als je  begrijpt wat ik bedoel, p. 8.
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Het een kan niet zonder het ander: pas bij voldoende zicht op en beheersing van de 
interne grenzen van kavelruil kan op succesvolle wijze aan externe grensoverschrijding 
gedaan worden. Wellicht dat daarop, los van een enkel grensoverschrijdend (pilot) 
project, vooralsnog de nadruk moet liggen. Want er is mijns inziens nog veel werk aan 
de winkel. Praktijk, overheid en notariaat dienen alle overtuigd te zijn van de meer­
waarde van de (Nederlandse) kavelruil. Waar de wettelijke herverkaveling, als opvolger 
van de ruilverkaveling, meer en meer als ‘een traditioneel landinrichtingsinstrument’14 
beschouwd wordt, dient de kavelruil in mijn ogen te worden gezien als een nieuwere, 
modernere variant, die vanwege zijn kleinschaligheid in staat is om zich, sneller dan de 
‘oude’ herverkaveling, aan te kunnen passen aan veranderende omstandigheden en 
nieuwe toepassingsgebieden. Het is daarom tijd voor een ‘stille revolutie’ van de 
kavelruil. Als kameleon van de landinrichting kan de kavelruil voor diverse doeleinden 
worden ingezet. Dit aanpassend vermogen wordt mijns inziens nog onvoldoende 
onderkend en benut. ‘Ruim baan voor de kavelruil’ derhalve.
H. WE ZIJN WEER THUIS!
Ik sluit het onderzoek af.
De reis heeft indruk gemaakt. Of, om met de woorden van Spath te spreken, waarbij ik 
(bij wijze van zaaksvervanging) het woord ‘kavelruil’ in de plaats van het door haar 
gebruikte woord ‘zaaksvervanging’ heb geplaatst: kavelruil was een ideale bestemming 
en het was een heerlijke reis}5
Uw gids is inmiddels de uitputting nabij. Niettemin waren de (forse) omvang en 
intensiteit van de reis noodzakelijk om de rijke schakering van de civielrechtelijke, 
fiscale en internationale dimensie van de kavelruil en de bijbehorende grenzen 
volledig te kunnen beschrijven en analyseren. Met een eendimensionale, uitsluitend 
op de WILG gerichte blik had de reiziger onmogelijk aan gedegen grensverkenning 
en -  bepaling kunnen doen. Het ambitieuze reisprogramma diende dus een duidelijk 
doel.
Het grote nagenieten kan thans beginnen. Deze reisgids, mijn (voorlopige) levenswerk, 
zal nog regelmatig door mij worden geraadpleegd om herinneringen op te halen aan 
de gemaakte reis.
Het blijft echter niet bij terugkijken alleen. Na een rustperiode zal uw gids dan ook zijn 
blik op het heden en de toekomst van de kavelruil richten. Nieuwe reizen liggen reeds 
in het verschiet. Zo zullen, naar verwachting, onder meer de concepten ‘grensover­
schrijdende kavelruil’ en ‘stedelijke kavelruil’ verder worden onderzocht, zullen de 
politieke ontwikkelingen omtrent de kavelruil, zowel op nationaal als op Europees 
niveau met bovengemiddelde interesse gevolgd worden, zal (meer) aandacht worden
14. Zie Rapport Grondmobiliteit, p, 34.
15. J.B. Spath, ‘Reisverslag zaaksvervanging’, p. 75.
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gevraagd voor de sociologische aspecten van kavelruil, zal het betoog voor opname van 
de kavelruil in het BW en aanpassing van de wettekst waar nodig verder worden 
uitgebouwd en herhaald en zullen de fiscale ontwikkelingen op kavelruilterrein 
nauwlettend in de gaten worden gehouden, waarbij in ieder geval dient te voorkomen 
dat de thans bestaande fiscale vrijheid zichzelf op den duur ‘in de staart bijt’, doordat 
er door de praktijk op lichtvaardige en onverantwoorde wijze met deze vrijheid wordt 
omgesprongen. Bovendien zal worden gepleit voor invoering van de (civielrechtelijke 
en fiscale) zaaksvervangingsgedachte binnen de wettelijke kaders van de kavelruil.
Deze onverminderde aandacht voor de kavelruil zal niet slechts ‘bij vlagen’ aan de orde 
zijn, maar zal een continu proces inhouden. Kavelruil, zo kan ik met aan zekerheid 
grenzende waarschijnlijkheid voorspellen, zal dan ook mijn leven blijven beheersen. 
Het zal als een rode draad door mijn juridische loopbaan blijven lopen, waarbij ik als 
gids de kavelruil achterna zal blijven reizen. Deze gedachte benauwt mij niet. Sterker 
nog: het is een voorrecht om dit onderwerp ook in de toekomst te mogen blijven 
volgen. De kavelruil verdient het om permanent in de schijnwerpers te blijven staan, 
ook en misschien wel juist op juridisch gebied. Bovendien is een doorlopend reis­
schema te beschouwen als het onvermijdelijke lot van een gids.
Het moge duidelijk zijn. Indachtig het citaat boven deze slotbeschouwing kunnen de 
slotwoorden van mijn onderzoek enkel als volgt luiden: ‘Wij zullen doorgaan!’ Of, om 
in agrarische termen af te sluiten: ‘en de boer, hij ploegde voort...’16
16. J.W.F. Werumeus Buning: Ballade van den boer.
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Kavelruil in het BW
Boek 7. Bijzondere overeenkomsten
Titel 1. Koop en ruil
Afdeling 12 Ruil
Artikel 50
1. De bepalingen betreffende koop vinden overeenkomstige toepassing op de over­
eenkomst van ruil, met dien verstande dat elke partij wordt beschouwd als 
verkoper voor de prestatie die zij verschuldigd is, en als koper voor die welke 
haar toekomt.
2. De bepalingen betreffende koop vinden (tevens) overeenkomstige toepassing op de 
overeenkomst van kavelruil, tenzij de bepalingen uit afdeling 12A van deze titel, of 
de in deze afdeling genoemde bepalingen uit de Wet inrichting landelijk gebied, 
zich tegen deze overeenkomstige toepassing verzetten.
Afdeling 12A Kavelruil
Artikel 50a
1. Kavelruil is de vorm van landinrichting waarbij via een schriftelijk aan te gane en in de 
openbare registers in te schrijven overeenkomst drie o f meer eigenaren in de zin van 
artikel 1, eerste lid van de Wet inrichting landelijk gebied zich verbinden bepaalde, 
hun toebehorende onroerende zaken samen te voegen, de gegeven massa op een 
bepaalde wijze te verkavelen en onder elkaar bij notariële akte te verdelen.
2. Bij een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid kunnen mede partijen betrokken 
zijn die tegen inbreng van een geldsom onroerende zaken of tegen inbreng 
van onroerende zaken een geldsom bedingen, met dien verstande dat overeenkom­
sten waarbij niet meer dan drie partijen zijn betrokken slechts als kavelruil worden 
aangemerkt indien alle partijen onroerende zaken inbrengen en ten hoogste één van 
hen daartegen slechts een geldsom bedingt.
3. Een bedrijfsverplaatsing, waarbij de gronden van het achtergelaten bedrijf worden 
gebruikt om onroerende zaken samen te voegen en de gegeven massa op een
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bepaalde wijze te verkavelen, kan in een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid 
worden opgenomen.
4. Indien een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid onroerende zaken omvat 
waarop hypotheken, conservatoire of executoriale beslagen rusten, is de overeen­
komst slechts rechtsgeldig, indien zij door de hypotheekhouders of beslagleggers is 
medeondertekend.
5. De akte, bedoeld in het eerste lid, wordt ondertekend door hen, die daartoe bij de 
overeenkomst bevoegd worden verklaard en wordt ingeschreven in de openbare 
registers.
Artikel 50b
1. Door inschrijving van een overeenkomst als bedoeld in artikel 50a, eerste lid, in de 
openbare registers wordt deze mede verbindend voor degenen die na de inschrij­
ving onder bijzondere titel in de rechten van de eigenaren opvolgen.
2. Indien na de inschrijving, bedoeld in het eerste lid, komt vast te staan dat een of 
meer van de partijen bij de overeenkomst geen eigenaar waren, maar in de 
basisregistratie kadaster als zodanig vermeld stonden, wordt de overeenkomst 
geacht rechtsgeldig tot stand te zijn gekomen en treedt de werkelijke eigenaar in de 
rechten en verplichtingen, die de in zijn plaats opgetreden partij onbevoegdelijk 
heeft verworven en op zich heeft genomen.
Artikel 50c
1. In een beding van de overeenkomst van kavelruil, bedoeld in artikel 50a, eerste lid, 
kunnen de artikelen 60, tweede, derde en vierde lid, 81, tweede, vierde en vijfde lid, 
en 82, derde en vierde lid, van de Wet inrichting landelijk gebied van overeen­
komstige toepassing worden verklaard.
2. In de notariële akte van verdeling, bedoeld in artikel 50a, eerste lid, wordt vermeld 
welke van de in het eerste lid genoemde artikelen in het beding, bedoeld in het 
eerste lid, van overeenkomstige toepassing zijn verklaard, alvorens een zodanig 
beding overeenkomstige rechtsgevolgen heeft als de daarin van toepassing ver­
klaarde bepalingen van de Wet inrichting landelijk gebied.
Artikel 50d
Een overeenkomst als bedoeld in artikel 50a, eerste lid, heeft geen betrekking op:
1. kavels die deel uitmaken van de bebouwde kom;
2. kavels die deel uitmaken van een ruimtelijk aaneengesloten of functioneel verbon­
den samenstel van kavels dat:
a. in gebruik is voor woningbouw, daaronder begrepen recreatiewoningen, en/of 
de huisvesting van bedrijven met een niet-agrarische bestemming;
b. voor een dergelijk gebruik is bestemd ingevolge plannen of besluiten op grond 
van de Wet ruimtelijke ordening;
c. daarvoor zal worden bestemd blijkens bekendgemaakte ontwerpen voor der- 
gelijke plannen of besluiten;
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3. kavels waar ontgronding plaatsvindt, tenzij daaraan overeenkomstig de voorwaar­
den die het bevoegd gezag heeft verbonden aan de vergunning tot ontgronding na 
de ontgronding de bestemming landbouw of ontwikkeling van natuur of klein­
schalige recreatie wordt gegeven; en/of
4. de beperkte rechten met betrekking tot de kavels, bedoeld in lid 2, onderdelen a tot 
en met c.
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W etteksten
Ruilverkavelingswet 1938
Artikel 3
1. Bij de ruilverkavelingsovereenkomst verbinden drie of meer personen zich schrifte- 
lijk bepaald aangewezen onroerende goederen, ten aanzien waarvan zij als eige­
naren bij het kadaster bekend staan, samen te voegen, de verkregen massa te 
verkavelen en onder elkander bij acte van ruilverkaveling te verdeelen op de wijze, 
bij de overeenkomst bepaald.
2. De acte van ruilverkaveling wordt vastgesteld en onderteekend door hen, die 
daartoe bij de overeenkomst bevoegd zijn verklaard.
3. De bij acte van ruilverkaveling toegewezen zakelijke rechten worden verkregen 
door overschrijving van die acte in de openbare registers.
Artikel 4
Blijkt na het tot stand komen der overeenkomst, dat hieraan hebben deelgenomen 
partijen, die, hoewel als zoodanig bij het kadaster bekend, geen eigenaren waren, dan 
blijven de overeenkomst en de daaraan gegeven uitvoering niettemin van kracht en 
treden de werkelijke eigenaren in de rechten en verplichtingen, welke zij, die onbe­
voegd als eigenaren zijn opgetreden, hebben verworven en op zich genomen.
Artikel 5
Men kan mede tot een ruilverkavelingsovereenkomst toetreden, ten einde tegen 
inbreng van geld kavels of tegen inbreng van onroerend goed een geldsom te bedingen.
Artikel 6
1. Partijen mogen bij de overeenkomst bepaald aangewezen bepalingen van den 
derden titel geheel of gedeeltelijk toepasselijk verklaren.
2. Dit beding treedt niet in werking, dan nadat Onze Minister, de centrale commissie 
gehoord, daaraan zijn goedkeuring heeft gehecht.
3. Aan de goedkeuring kunnen voorwaarden worden verbonden.
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Artikel 7
Het in het vorige artikel genoemde beding heeft overeenkomstige rechtsgevolgen als 
de daarin van toepassing verklaarde wetsbepalingen, terwijl de hierin aangewezen 
autoriteiten, colleges en ambtenaren op overeenkomstige wijze hunne medewerking 
verleenen.
Ruilverkavelingswet 1954
Artikel 4
1. Een ruilverkavelingsovereenkomst is een overeenkomst, waarbij drie of meer 
eigenaren zich verbinden bepaalde, hun toebehorende onroerende goederen sa­
men te voegen, de verkregen massa op bepaalde wijze te verkavelen en onder 
elkaar bij notariële acte te verdelen.
2. Een ruilverkavelingsovereenkomst wordt schriftelijk aangegaan en in de openbare 
registers overgeschreven.
3. Indien een ruilverkavelingsovereenkomst onroerende goederen omvat, waarop 
hypotheken, conservatoire of executoriale beslagen rusten, is de overeenkomst 
slechts rechtsgeldig, indien zij door de hypotheekhouders en beslagleggers is 
mede-ondertekend.
4. De in het eerste lid bedoelde notariële acte wordt namens partijen ondertekend 
door hen, die daartoe bij de overeenkomst bevoegd zijn verklaard en wordt 
overgeschreven in de openbare registers.
Artikel 5
Blijkt na het tot stand komen van de ruilverkavelingsovereenkomst, dat daaraan 
hebben deelgenomen partijen, die geen eigenaren waren, doch bij het kadaster als 
zodanig bekend stonden, dan wordt overeenkomst niettemin geacht rechtsgeldig te 
zijn tot stand gekomen en treedt de werkelijke eigenaar in de rechten en verplichting­
en, die de in zijn plaats opgetreden partij heeft verworven en op zich genomen.
Artikel 6
Men kan mede tot een ruilverkavelingsovereenkomst toetreden, ten einde tegen 
inbreng van geld kavels of tegen inbreng van onroerend goed een geldsom te bedingen.
Artikel 7
1. Een beding in de overeenkomst, waarbij bepalingen van de derde titel toepasselijk 
worden verklaard, treedt slechts in werking, indien en voor zover het door Onze 
Minister, de centrale commissie gehoord, is goedgekeurd. Aan de goedkeuring 
kunnen voorwaarden worden verbonden.
2. De bepalingen van § 2 van de derde titel kunnen in de overeenkomst niet van 
overeenkomstige toepassing worden verklaard,
Artikel 8
Het in artikel 7 bedoelde, goedgekeurde beding heeft overeenkomstige rechtsgevolgen 
als de daarin van toepassing verklaarde wetsbepalingen. De in die wetsbepalingen
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aangewezen autoriteiten, colleges en ambtenaren verlenen op overeenkomstige wijze 
hun medewerking.
Landinrichtingswet
Artikel 17
Ruilverkaveling bij overeenkomst is de vorm van landinrichting, waarbij drie of meer 
eigenaren zich verbinden bepaalde, hun toebehorende onroerende zaken samen te 
voegen, de verkregen massa op bepaalde wijze te verkavelen en onder elkaar bij 
notariële akte te verdelen.
Artikel 119
1. Een ruilverkavelingsovereenkomst wordt schriftelijk aangegaan en in de openbare 
registers ingeschreven.
2. Door de inschrijving in de openbare registers wordt de ruilverkavelingsovereen­
komst mede verbindend voor degenen, die na de inschrijving onder bijzondere titel 
in de rechten van de eigenaren opvolgen.
3. Indien een ruilverkavelingsovereenkomst onroerende zaken omvat, waarop hypo­
theken, conservatoire of executoriale beslagen rusten, is de overeenkomst slechts 
rechtsgeldig, indien zij door de hypotheekhouders en beslagleggers is mede- 
ondertekend.
4. De in artikel 17 bedoelde notariële akte wordt namens partijen ondertekend door 
hen, die daartoe bij de overeenkomst bevoegd zijn verklaard en wordt ingeschreven 
in de openbare registers.
Artikel 120
Blijkt na het tot stand komen van de ruilverkavelingsovereenkomst, dat daaraan 
hebben deelgenomen partijen, die geen eigenaar waren, doch in de kadastrale 
registratie als zodanig vermeld stonden, dan wordt de overeenkomst niettemin geacht 
rechtsgeldig te zijn tot stand gekomen en treedt de werkelijke eigenaar in de rechten 
en verplichtingen, die de in zijn plaats opgetreden partij onbevoegdelijk verworven en 
op zich genomen heeft.
Artikel 121
Men kan mede tot een ruilverkavelingsovereenkomst toetreden, ten einde tegen 
inbreng van geld kavels of tegen inbreng van onroerende zaken een geldsom te 
bedingen.
Artikel 122
1. Een beding in de overeenkomst, waarbij bepalingen van Hoofdstuk VI, VII en VIII 
toepasselijk worden verklaard, treedt slechts in werking, indien en voor zover Onze 
Minister daarmee heeft ingestemd. Aan de instemming kunnen voorwaarden 
worden verbonden.
2. De bepalingen van Hoofdstuk VII, Titel 2 kunnen in de overeenkomst niet van 
overeenkomstige toepassing worden verklaard.
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Artikel 123
Het in artikel 122 bedoelde, goedgekeurde beding, waarmee Onze Minister heeft 
ingestemd, heeft overeenkomstige rechtsgevolgen als de daarin van toepassing ver­
klaarde wetsbepalingen. De in die wetsbepalingen aangewezen autoriteiten, colleges 
en ambtenaren verlenen op overeenkomstige wijze hun medewerking.
Regeling kavelruil
Tekst met ingang van 1 januari 1998 
Artikel 1
1. Met inachtneming van het in het tweede lid bepaalde wordt instemming verleend 
aan een beding in de ruilverkavelingsovereenkomst, bedoeld in artikel 119, van de 
Landinrichtingswet, voor zover in dat beding geen andere bepalingen dan een met 
artikel 146, derde lid, van die wet overeenkomende bepaling en de bepalingen, 
vervat in de artikelen 160, tweede, derde en vierde lid, 207, tweede en vierde lid, 
208, derde en vierde lid, en 222, eerste en tweede lid, van die wet toepasselijk 
worden verklaard.
2. De in het eerste lid genoemde instemming wordt verleend onder de voorwaarde, 
dat de directeur van de Dienst Landelijk Gebied van het Ministerie van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij schriftelijk heeft verklaard met die overeenkomst in te 
stemmen.
Artikel 2
1. De minister kan op aanvraag een subsidie verstrekken aan de eigenaren die een 
ruilovereenkomst hebben gesloten, ter zake waarvan de in artikel 1, tweede lid, 
bedoelde schriftelijke verklaring is verkregen.
2. De aanvraag wordt ingediend bij de directeur.
3. De subsidie bedraagt 100% van de notariële kosten die ten behoeve van de kavelruil 
worden gemaakt.
Artikel 3
1. Deze regeling treedt in werking te rekenen van de dag van inwerkingtreding van de 
Landinrichtingswet.
2. Zij kan worden aangehaald als: Regeling kavelruil.
Instructie kavelruil
Versie 29  januari 1993
Instructie voor kavelruilprojecten gebaseerd op hoofdstuk V van de Landinrichtingswet
1. Inleiding
De wettelijke basis voor kavelruil is gelegen in artikel 17 en de artikelen 119 t/m 123 
van de Landinrichtingswet en in de Regeling kavelruil van de Staatssecretaris van
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Landbouw van 6 november 1985, nr. J. 6257, laatstelijk gewijzigd op 12 november 1992 
(bijlage 1). Deze instructie heeft uitsluitend betrekking op kavelruilen die onder de 
nieuwe regeling kavelruil vallen.
De Regeling kavelruil heeft tot doel op een snelle en goedkope wijze via een 
eenvoudige procedure op basis van vrijwilligheid tot een betere verkaveling te komen. 
Het gaat daarbij om kleinere projecten van administratieve aard. Een betere verkave­
ling dient in het belang te zijn van landbouw, natuur en/of landschap. De regeling 
voorziet in een rijksbijdrage in bepaalde kosten.
Om voor de ministeriële goedkeuring in aanmerking te komen dient een kavelruil 
minimaal te voldoen aan enkele criteria. Deze zijn ontleend aan artikel 17 en artikel 
122, eerste lid van de Landinrichtingswet. De criteria zijn:
-  ten minste drie partijen dienen onroerende zaken in te brengen;
-  er dient in elke kavelruil ruiling van grond plaats te vinden.
Conform artikel 121 van de Landinrichtingswet zijn koop-verkoop transacties tussen 
eigenaren binnen een kavelruil mogelijk. De strekking van de wet is evenwel niet om 
bij koop-verkooptransacties de notariskosten zonder meer te subsidiëren. Bij een 
kavelruilovereenkomst, waarin koop- en verkooptransacties zijn opgedomen die los 
staan van het ruilproces en die even goed plaats kunnen vinden buiten kavelruil, zullen 
deze transacties niet gesubsidieerd worden. Van (grond)ruil is sprake wanneer een 
partij grond afstoot én terugkrijgt. Alleen de kosten van de in de overeenkomst 
opgenomen ruilingen en transacties komen in aanmerking voor subsidiëring.
Het is gewenst bij kavelruil aanwezige natuurwaarden alsmede landschappelijke en 
cultuurhistorische waarden te behouden. Daartoe dient bij het ruilen zoveel mogelijk 
rekening gehouden te worden met bestaande topografische grenzen, zoals bijvoor­
beeld sloten, structuurlijnen, kavelgrensbeplantingen en verschillen tussen hoog en 
laag.
Het initiatief voor kavelruilen moet door de betrokken partijen zelf worden genomen. 
In de meeste provincies bestaan stichtingen ter bevordering van kavelruilen. De 
stichtingen hebben tot doel de totstandkoming van kavelruilen te stimuleren en 
begeleiden.
2. Opstellen overeenkomst
De partij en stellen zelf een concept-overeenkomst op. In de overeenkomst zijn in ieder 
geval opgenomen een overzicht per deelnemer van inbreng en toedeling alsmede een 
kaart van de bestaande situatie (situatiekaart) en een kaart van de toekomstige situatie 
(kavelkaart). De concept-overeenkomst wordt toegezonden aan de door partijen 
aangewezen notaris, die deze beoordeelt en vóór de ondertekening kadastraal en 
hypothecair rechercheert en een titelonderzoek instelt.
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Na de ondertekening draagt de notaris zorg voor het inschrijven van de overeenkomst 
in de openbare registers. Door de inschrijving van de overeenkomst wordt de 
overeenkomst mede verbindend voor degenen die na de inschrijving onder bijzondere 
titel in de rechten van de eigenaren opvolgen.
Een kavelruil dient in beginsel uitsluitend te bestaan uit gronden die geheel van 
eigenaar veranderen. Dit kan betekenen dat in een kavelruilovereenkomst gedeelte­
lijke percelen worden ingebracht en toegedeeld. Indien dit het geval is dan worden 
deze perceelsgedeelten op kaart aangegeven. In voorkomende gevallen draagt de 
notaris zorg voor de aanvraag van perceelssplitsing bij het kadaster (meting en 
kadastrale toepassing van de door partijen overeengekomen nieuwe grenzen). Hier­
door worden in de akte uitsluitend gehele percelen ingebracht en toegedeeld en kan, 
indien van toepassing, de over- en ondermaat van de in de overeenkomst ingebrachte 
perceelsgedeelten worden bepaald en zonodig verrekend.
Indien de kavelruil gelegen is in een landinrichtingsproject, dienen partijen in een 
vroegtijdig stadium overleg te plegen met de desbetreffende landinrichtingscommissie 
om instemming van deze commissie te verkrijgen. Onder een landinrichtingsproject 
dient tevens te worden verstaan een te herverkavelen blok van een deelgebied van de 
herinrichting Oost-Groningen en Gronings-Drentse Veenkoloniën en het reconstruc­
tiegebied Midden-Delfland.
Een kavelruil in een landinrichtingsproject in voorbereiding kan worden goedgekeurd, 
mits niet strijdig met de doelstellingen van het (voor)ontwerpplan.
Een kavelruil in een landinrichtingsproject in uitvoering kan worden goedgekeurd, 
mits de toezending van de kavelruilovereenkomst aan de accountmanager DLG in de 
provincie plaats vindt binnen 3 jaar na het besluit tot vaststelling van het landinrich- 
tingsplan, doch in elk geval vóór de vaststelling van de richtlijnen van het plan van 
toedeling. Een uitzondering hierop wordt gemaakt als het ruilingen over de blokgrens 
heen betreft die in het belang van het plan van toedeling zijn.
De instemming van de landinrichtingscommissie met de kavelruil houdt geen toezeg­
ging van enigerlei aard in ten aanzien van het plan van toedeling en de lijst der 
geldelijke regelingen.
3. Beoordeling overeenkomst
De partijen sturen een kopie van de getekende overeenkomst en de bijbehorende 
kaarten naar de accountmanager DLG. Daarbij worden tevens de volgende stukken 
meegezonden:
-  Het ruilschema (figuur waarop de ruiltransacties schematisch zijn weergegeven);
-  Indien de kavelruil (deels) gelegen is in een landinrichtingsproject, een schriftelijke 
verklaring van de betrokken commissie dat zij instemt met de voorgenomen 
kavelruil.
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De accountmanager DLG in de provincie beoordeelt of de kavelruil aan de daarvoor te 
stellen eisen voldoet, waaronder of er minimaal drie partijen grond hebben ingebracht 
en of er sprake is van ruil. In bijlage 2 staan enkele voorbeelden van minimale 
ruilschema’s. Na beoordeling van de overeenkomst stuurt de accountmanager DLG 
een voorstel tot goedkeuring (of afkeuring) naar de directeur DLG.
4. Goedkeuring overeenkomst
Op basis van het advies van de accountmanager DLG verleent de directeur DLG, 
gemandateerd door de minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, al dan niet 
goedkeuring aan de overeenkomst. Deze goedkeuring houdt tevens een rijksbijdrage- 
toezegging in. De rijksbijdrage heeft uitsluitend betrekking op de werkelijk geruilde 
oppervlakte. De rijksbijdrage bedraagt 100% van de notariële kosten.
Het niet verkrijgen van de ministeriële goedkeuring houdt in dat geen rijksbijdrage 
wordt toegekend.
Na goedkeuring van de overeenkomst stelt de directeur DLG de accountmanager DLG 
daarvan schriftelijk op de hoogte. De accountmanager DLG coördineert de verdere 
afhandeling in de provincie en bericht de partijen schriftelijk inzake de goedkeuring.
5. Opstellen en ondertekenen van de akte
De notaris stelt aan de hand van de overeenkomst en door het Kadaster verstrekte 
actuele gegevens de akte op. De formulering van de akte (inclusief de vermelding van 
evt. erfdienstbaarheden, kettingbedingen en dergelijk) geschiedt door de notaris. 
Eventuele mutaties na de ondertekening van de overeenkomst en vóór de aktepasse- 
ring dienen te worden verwerkt in de akte. De notaris draagt zorg voor de inschrijving 
van de akte in de openbare registers.
6. Administratie en financiële afhandeling
De ministeriële goedkeuring houdt een rijksbijdragetoezegging in. De volgende nota­
riële kosten worden vergoed:
a. het verstrekken van kadastrale- en hypothecaire informatie door het kadaster aan 
de notaris ten behoeve van kavelruilovereenkomst en -akte;
b. het opstellen van kavelruilovereenkomst en -akte en het inschrijven ervan in de 
openbare registers;
c. (eventuele) perceelssplitsingen die in de overeenkomst zijn opgenomen en voor 
zover door de notaris aangevraagd.
Het Kadaster brengt bij de notaris de kosten voor informatieverstrekking, het in­
schrijven in de openbare registers en eventuele perceelssplitsingen in rekening op 
basis van tarieven uit het Besluit Kadastraal Recht (BKR). De notaris stuurt zijn 
declaratie naar de accountmanager DLG. Na akkoordbevinding wordt het verschuldig­
de bedrag door de accountmanager DLG aan de notaris betaald.
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In de provincie wordt een voortgangsadministratie bijgehouden. De verplichtingen- 
administratie wordt centraal bijgehouden.
Een bijzondere regeling is van toepassing voor die kavelruilen die aan weerszijden van 
grenzen van te herverkavelen blokken liggen en die in het belang van de herverkave­
ling worden uitgevoerd. Het kadaster werkt in die gevallen, zonder apart kosten in 
rekening te brengen, mee aan de opstelling van de kavelruilovereenkomst en de 
verstrekking van de benodigde kadastrale informatie. De vergoeding van de notariële 
kosten betreft in deze kavelruilen het opstellen van de akte en de overschrijving van de 
overeenkomst en de akte in de openbare registers.
Utrecht, 29 januari 1993.
Wet inrichting landelijk gebied
Artikel 85
1. Ruilverkaveling bij overeenkomst is de schriftelijk aan te gane en in de openbare 
registers in te schrijven overeenkomst waarbij drie of meer eigenaren zich verbin­
den bepaalde, hun toebehorende onroerende zaken samen te voegen, de gegeven 
massa op bepaalde wijze te verkavelen en onder elkaar bij notariële akte te 
verdelen.
2. Bij een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid kunnen mede partijen betrokken 
zijn die tegen inbreng van een geldsom onroerende zaken of tegen inbreng van 
onroerende zaken een geldsom bedingen, met dien verstande dat overeenkomsten 
waarbij niet meer dan drie partijen zijn betrokken slechts als ruilverkaveling bij 
overeenkomst worden aangemerkt indien alle partijen onroerende zaken inbreng­
en en ten hoogste één van hen daartegen slechts een geldsom bedingt.
3. Een bedrijfsverplaatsing, waarbij de gronden van het achtergelaten bedrijf worden 
gebruikt om onroerende zaken samen te voegen en de gegeven massa op een 
bepaalde wijze te verkavelen, kan in een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid 
worden opgenomen.
4. Indien een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid onroerende zaken omvat 
waarop hypotheken, conservatoire of executoriale beslagen rusten, is de overeen­
komst slechts rechtsgeldig, indien zij door de hypotheekhouders of beslagleggers is 
medeondertekend.
5. De akte, bedoeld in het eerste lid, wordt ondertekend door hen, die daartoe bij de 
overeenkomst bevoegd worden verklaard en wordt ingeschreven in de openbare 
registers.
Artikel 86
1. Door inschrijving van een overeenkomst als bedoeld in artikel 85, eerste lid, in de 
openbare registers wordt deze mede verbindend voor degenen die na de inschrij­
ving onder bijzondere titel in de rechten van de eigenaren opvolgen.
2. Indien na de inschrijving, bedoeld in het eerste lid, komt vast te staan dat een of 
meer van de partijen bij de overeenkomst geen eigenaar waren, maar in de
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basisregistratie kadaster als zodanig vermeld stonden, wordt de overeenkomst 
geacht rechtsgeldig tot stand te zijn gekomen en treedt de werkelijke eigenaar in de 
rechten en verplichtingen, die de in zijn plaats opgetreden partij onbevoegdelijk 
heeft verworven en op zich genomen.
Artikel 87
Bij regeling van Onze Minister wordt bepaald welke artikelen of onderdelen daarvan 
van deze wet in een beding in een overeenkomst als bedoeld in artikel 85, eerste lid, 
van overeenkomstige toepassing kunnen worden verklaard. Daarbij kunnen nadere 
voorwaarden worden gesteld waaraan moet worden voldaan alvorens een zodanig 
beding overeenkomstige rechtsgevolgen heeft als de daarin van toepassing verklaarde 
bepalingen van deze w et
Artikel 88
Bij algemene maatregel van bestuur worden nadere eisen gesteld, waaraan een 
overeenkomst als bedoeld in artikel 85, eerste lid, moet voldoen.
Regeling inrichting landelijk gebied
Artikel 21
1. In een beding van de overeenkomst, bedoeld in artikel 85, eerste lid, van de wet, 
kunnen de artikelen 60, tweede, derde en vierde lid, 81, tweede, vierde en vijfde lid, 
en 82, derde en vierde lid, van de wet, van overeenkomstige toepassing worden 
verklaard.
2. In de notariële akte van verdeling, bedoeld in artikel 85, eerste lid, van de wet, 
wordt vermeld welke van de in het eerste lid genoemde artikelen in het beding, 
bedoeld in het eerste lid, van overeenkomstige toepassing zijn verklaard.
Besluit inrichting landelijk gebied
Artikel 31a
Een overeenkomst als bedoeld in artikel 85, eerste lid, van de wet heeft geen 
betrekking op:
1. kavels die deel uitmaken van de bebouwde kom;
2. kavels die deel uitmaken van een ruimtelijk aaneengesloten of functioneel verbon­
den samenstel van kavels dat:
a. in gebruik is voor woningbouw, daaronder begrepen recreatiewoningen, of de 
huisvesting van bedrijven met een niet-agrarische bestemming:
b. voor een dergelijk gebruik is bestemd ingevolge plannen of besluiten op grond 
van de Wet ruimtelijke ordening:
c. daarvoor zal worden bestemd blijkens bekendgemaakte ontwerpen voor der­
gelijke plannen of besluiten;
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3. kavels waar ontgronding plaatsvindt, tenzij daaraan overeenkomstig de voorwaar­
den die het bevoegd gezag heeft verbonden aan de vergunning tot ontgronding na 
de ontgronding de bestemming landbouw of ontwikkeling van natuur of klein­
schalige recreatie wordt gegeven; of
4. de beperkte rechten met betrekking tot de kavels, bedoeld in de onderdelen a tot en 
met c.
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Ruilschema’s
1
A --------------- ► B
De basis-kavelruil: ten minste drie partijen voegen samen, verkavelen en verdelen 
onder elkaar onroerende zaken.
A --------------- ► B -------------------► C -------------------► D
‘Doorrollen’ binnen een kavelruil is mogelijk: rechtstreekse wederkerigheid is niet 
vereist.
E <---------------  A --------------- ► B -------------------► C -------------------► D
E treedt toe tot toetreder A. Op grond van de Nota van Toelichting bij het besluit 
herverkaveling wordt onder de WILG geen onderscheid gemaakt tussen rechtstreeks 
bij de kavelruil betrokken partijen en overige partijen die willen toetreden tot de 
overeenkomst: E kwalificeert derhalve als ‘ruiler’ en kan participeren in de kavelruil.
4
A --------------- ► B <«---------------  C
•«-----------
‘Drie-in-twee-uit’: bij een kavelruil tussen drie partijen is het voldoende dat slechts 
twee van de drie inbrengers ook onroerende zaken toegedeeld krijgen uit de kavelruil. 
Zie artikel 85, lid 2 WILG.
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A -------------► B
5
‘Twee-in-drie-uit’: niet voldaan aan het vereiste van drie inbrengers, dus geen rechts­
geldige kavelruil.
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Trefwoordenregister
Allmende
Arrondierung
Bedrijfsverplaatsing
BILG
Conversie
Cultuurgrondvrijstelling
15.1.q oud 
bezitseis 
landerijen 
naburigheid
verbetering landbouwstructuur
15.1.q nieuw 
cultuurgrond 
bedrijfsmatige exploitatie 
volgtermijn
Decentralisatie
Ecologische Hoofdstructuur (EHS)
Europa
CROBECO
ELFPO
Interreg
LEADER/CLLD
Flurbereinigung
Fraus legis
Freiwilliger Landtausch
Frimairewet
GP 3AAB 
GP 3A.B
GP 1J.G.6J, GP l.ll.B.9, GP 2.II.C.3.C 
GP IJLE
GP lJ.G.6.j, GP 2.II.B.3.d 
GP 2JI1.C
GP 2.ffl.C.l.c
GP 2JII.Cl.b, GP 2,III.C.5.b 
GP 2JIl.C.l.d
GP 2JII.Cl.e, GP 2.III.C.5.C
GP 2.III.C.2, GP 2.III.C.5.b 
GP 2.III.C.4
GP 2.III.C3, GP 2JII.C,5.d
GP 1JIA 3, GP l.II.F
GP l.II.H.2 
GP 3C 
GP 3CB.2.d 
GP 3C.B.2.a 
GP 3C.B.2.C 
GP 3C.B.2.b
GP3A.C 
GP 2JI.C.6 
GP 3A.C.3 
GP 2J.B
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Geografie
Grensoverschrijdende kavelruil
Grunderwerbsteuer
Herverkaveling 
stedelijke herverkaveling 
wettelijke herverkaveling
Hoforganisatie
Investeringsbudget Landelijk Gebied
Kavel
Kavelruil
voorwaarden
inbreng
massa
samenvoegen
verkavelen
verdelen
vormen
administratieve ruilverkaveling 
effectief verkavelen 
planmatige kavelruil 
stedelijke kavelruil 
uitgebreide kavelruil
Koop
Landinrichting 
bestemming, inrichting, beheer 
coördinatie 
ruimtelijke ordening
Landinrichtingswet 
Beschikking kavelruil 
Instructie kavelruil 
Regeling kavelruil
Leenstelsel
Marken 
Markenwet 1886
Natuurgrondvrijstelling
Notaris
aansprakelijkheid
kavelruilakte
GP l.III.D 
GP 3D 
GP 3A.D.1.2
GP l.ILG.2
GP 1.IIA4.C, GP l.II.H.3 
GP l.I.B.1
GP 1.IIA3.C
GP l.II.B.l.e, GP l.II.C.4.e
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.1 
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.1, GP lJLCA f 
GP l.I.G.ö.a, GP l.II.B.l.e, GP l.II.E.l.c 
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.l.b,
GP l.II.E.l.c
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.l.d, GP l.II.E.l.c 
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.l.e, GP l.II.C.4
GP l.U.G.5 
GP l.II.G.4 
GP l.II.G.3 
GP l.ILG.2 
GP l.II.G.6 
GP l.II.C.3
GP lJII.D.b 
GP l.III.D.c 
GP 1.II1.B 
GP 1.I.G 
GP l.I.F.6 
GP l.I.G.6.i 
GP l.l.G.6.g 
GP l.I.B.1
GP l.I.C.2 
GP 2.III.C
GP l.II.C.6, GP l.III.E.3, GP 2.II.C.7.C 
GP l.I.G.6.e, GP l.II.B.6
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kavelruilovereenkomst 
inschrijving 
mede-ondertekening 
onbevoegdheidsregeling 
zakelijke werking 
rol notaris
Objectieve verbetering 
Oneigenlijk gebruik 
Onroerende zaak/opstallen
Reconstructiewet 
Registratie- en Zegelwet 
R1LG 
Ruil
Ruilschema 
drie-in-drie-uit 
drie-in-twee-uit 
Ruilverkaveling in der minne 
ruilverkaveling bij overeenkomst 
vrijwillige ruilverkaveling 
Ruilverkavelingswetten 
Ruilverkavelingswet 1924 
Ruilverkavelingswet 1938 
Ruilverkavelingswet 1954
Sociologie
Subsidie
België
Duitsland
GLB
POP
provinciale regelingen
Titelzuivering
civielrechtelijk
fiscaal
oude zakelijke rechten 
Toetredersregeling 
ruiler 
toetreder
GP l.I.G.6.a, GP l.II.B.1 
GP 1.LG.6.C, GP l.II.B.4, GP lJI.E.l.f 
GP l.I.G.6.d, GP l.ll.B.5 
GP l.I.G.6.f, GP l.II.B.7 
GP l.l.G.6.e, GP l.II.B.4 
GP 1JII.E
GP l.I.G.6.j, GP l.Il.E.l.d, GP l.II.F.4 
GP l.I.G.6.j
GP lJI.B.l.f, GP l.II.E.l.c,
GP 2.II.C.3.C, GP 2.II.C.4.b,
GP 2.11.C.4.e
GP l.IIA l.b 
GP 2.I.C
GP l.II.B.8, GP 1.11.D 
GP 1J1.C.3
onderdeel ‘ruilschema’s’
GP 1.I.G.6.C, GP l.II.B.2 
GP 1.I.G.6.C, GP l.II.B.2, GP 2.II.C.4.C 
GP 3B.C.2.5 
GP 3B.G3 
GP 3B.C.4
GP 1.I.D 
GP 1.1 .E 
GP 1.I.F
GP un.c
GP 3B.G5 
GP 3A.C.3.d 
GP 3C.B.1
GP 1.IIA3.C, GP 1.I1.F.1, GP 3C.B.1 
GP l.II.F.3,4,5
GP l.II.C.5 
GP 2.II.B.3.b 
GP 1.II.C.5.C
GP l.l.G.6.b, GP l.ll.B.2 
GP l.I.G.6.b, GP l.II.B.2
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Verdeling
gemeenschap
inbreng
kavels
translatief/declaratoir
Versnippering
Zaaksvervanging
civielrechtelijk
fiscaal
Surrogationsprinzip
Zusammenlegung
GP l.Il.C.4.d 
GP l.Il.C.4.f 
GP l.H.C.4.e 
GP 1.11.C.4.C 
GP l.I.A.C.3,4
GP l.H.C.5 
GP 2.II.B.3.C
GP l.II.C.5.d, GP 2.I1.B.3.C, 
GP 3A.C.2.D.3 
GP 3A.B.C.2
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Summary
Plot exchange
Civil and tax aspects: where are the limits?
Three research topics
Plot exchange deserves to be further researched and elucidated from various sides. lt is 
only possible to get an idea of the legal complexity, diversity and extensive application 
possibilities of the land use instrument when plot exchange is considered from various 
perspectives such as civil law, tax and international. As one of the fruits of this research, 
the 'urban plot exchange' proves that one should not only look at the agricultural sector.
The research was carried out on the basis of three research topics, which are:
1. Dutch plot exchange: what are the quality, efFectiveness and practicability of plot 
exchange in the Netherlands, like in a civil law and a fïscal sense?
2. Plot exchange from a comparative law perspective: how is plot exchange regulated 
in neighbouring countries and what are the similarities and differences with the 
Dutch regulations?
3. Plot exchange from a cross-border perspective: is cross border application of plot 
exchange possible?
With regard to the third cross-border research topic it should be remarked here that as 
well as international plot exchange, cross border within national borders (but outside 
of the primary legal playing field) has also taken place: the main features of the spatial, 
sociological and geographical aspects of plot exchange are discussed. Here it was 
noticed that the relationship between plot exchange and spatial planning in the 
Netherlands is difficult to define, to say the least: clear coordination between desig- 
nated use (spatial planning) and layout (plot exchange) is absent. In that respect, the 
Netherlands can take a leaf out of the Belgians’ book, who have clearly and concisely 
detailed the relationship between voluntary plot exchange and spatial planning. 
Nevertheless, plot exchange is not really affected by the absence of this coordination 
with regard to spatial planning.
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The role of sociology in plot exchange appears to be severely underemphasised. 
Evidently, plot exchange lawyers suffer from ‘tunnel vision’ in view of the fact that 
the legal and sociological aspects of plot exchange, although clearly present and having 
a huge influence on the deployability and effectiveness of the instrument, are not given 
a place in legal considerations and laws at all. I therefore recommend devoting more 
attention to the effect and influence of plot exchange on human society and (inter) 
human interactions.
The same applies, although to a considerably lesser extent, to the geography: the 
geographical ‘impact’ of a plot exchange project at rural level deserves the attention of 
the plot exchange practitioner.
Civil law bottlenecks/adjustments
In order to be able to deal with the first research topic the current plot exchange 
arrangement must first be put into a legal history perspective. It can be concluded that 
plot exchange has a particular and generally politically tinted background. Arising from 
the compulsory land consolidation scheme which in its turn was grafted on the market 
divisions, plot exchange profited in a certain sense from the delayed completion and 
long duration of the land consolidation scheme as well as the absence of public backing 
for the instrument. Already in the run-up to the second Land Consolidation Act (1938) 
there was a realisation that as well as the compulsory land consolidation scheme, a 
consensual form of land use had to be implemented which could be used flexibly and 
rapidly. The first, cautious steps were taken on the voluntary path by the govemment 
by way of the land consolidation by agreement introduced in that year. In 1971 the 
voluntary child appeared to be strong enough to stand on its own feet and continued 
independently on its way to plot exchange, where the government influence was still 
only marginal. This step was successful: plot exchange was used frequently and 
successfully and the supporting finandal subsidy and tax measures (exemption) paid 
off. The popularity of plot exchange is still just as great today. That does not alter the 
fact, however, that there is still plenty of parcelling-out work do to in the Dutch rural 
area in 2014.
Along the way plot exchange has continued to discard its public law jacket and has 
grown into a practically complete civil-law form of land use.
From a civil law aspect there are still a few obstacles which could stand in the way of an 
effective application of plot exchange. In my opinion the sketchy and in part obscure 
legislative text, which insofar as its content is concemed is practically the same as the 
regulation under the Land Use Act (which in turn was pretty much copied in full from the 
Land Consolidation Act 1954) is an example of apathetic and sometimes sloppy legisla- 
tion. Also in view of the equally sketchy explanation during the parliamentary debate, the 
impression arises that the legislature wanted to quickly get off the subject of plot 
exchange. It would have been better if the questions and lack of clarity that already 
existed under the Land Use Act had been remedied in the WILG [Rural Areas (Planning) 
Act] by clear legislative texts, which are not eligible for various interpretations.
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The ‘loose ends’ in the legislative text indude the issue of the exact scope of the 
entrant’s regulation, the special route via ‘Article 88’ and the content and purport of 
the remarkable and undesirable phrase ‘transactions which can just as well take place 
outside of the exchange process’ from the parliamentary debate. Possibly a future 
evaluation of the WILG will allow for the existing uncertainty in parts to be removed by 
implementing the necessary changes and adjustments in the legislative texts.
The legislative text, which is not always clearly formulated, also leaves room for all 
kinds of civil law connections, which in turn invoke legal issues and lack of darity. I am 
thinking here in particular of the hard-to-specify relationship between plot exchange 
and the ‘Book 7 exchange' and the various, from the legal history explainable, ties with 
the legal concept ‘distribution’. In my opinion the current sketchy legislative text for 
plot exchange, which leaves such civil law matters unresolved, but nonetheless does 
use terms derived from civil law, is inadequate and moreover does not do justice to the 
own legal sphere which characterises plot exchange.
Moreover a good, solid legislative text eradicates cross-border conduct. Hence in the 
presence of a dear, unequivocal, statutory regulation, ‘Article 49 Book 7 Dutch Civil 
Code’ exchanges, disguised as plot exchange, have less of a chance of penetrating the 
civil law limits of plot exchange.
Finally, in my opinion the time is ripe to give plot exchange a place in the Civil Code as 
a special civil law agreement. Plot exchange can then definitively discard its WILG 
straitjacket which it grew out of years ago. Indusion in the Civil Code does justice to 
the essential features of plot exchange. Moreover, the recent experiences with regard 
to the lease agreement have shown that transposition towards the Civil Code will 
benefit the accessibility and hence the popularity of the legal concept.
Tax bottlenecks/amendment
The adage ‘fiscal follows civil’ effectively reflects the actual state of affairs with regard to 
the tax handling of plot exchange: the tax authorities only have to ‘tick off the dvil law 
requirements of plot exchange. With regard to tax matters, the playing rules, after a 
period of uncertainty, are therefore clear.
This ‘luxury position’ of plot exchange with regard to fiscal matters was not achieved 
without a struggle. The tax fortunes of plot exchange have a particularly stormy history, 
in which the fiscal Street scene was defined for years by policy dedsions, letters from the 
state secretary, assessments, a flow of case law and obscurity in literature and practice.
Those days are behind us now however, although various interesting lessons can be 
drawn from them. Now the tax man is on the second plan, and the playing room for the 
Dutch Tax and Customs Administration has been reduced to a minimum. Only the fraus 
legis doctrine can, where applicable, be taken out of the tax stable as a last resort to 
torpedo a tax inadmissible plot exchange. The tax gates are therefore wide open in the 
WILG.
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Aside from this tax change of course the text of the tax exemption of Article 15, 
paragraph 1, section I, WBR [Legal Transactions (Taxation) Act] should be updated in 
my opinion: references to statutory arrangements which are no longer applied in 
practice because they have expired or been replaced by other regulations should be 
scrapped. In addition, I recommend supplementing the WBR with a text proposal that I 
have formulated, where the unwanted loss of a tax exemption for transfer tax due to 
the title releasing effect of an interim reallotment deed is no longer relevant. The 
legislature should also consider a statutory regulation for tax substitution of property 
within the limits of plot exchange.
The current tax situation which exists since 1 January 2007 can be called very practical 
but is unsatisfactory legally and substantively. I fïnd fraus legis too ineffective and 
inadequate a means to combat bogus schemes intended to share in the tax facility via a 
construed plot exchange.
Moreover, the freedom offered burdens the practice with huge responsibility. Tax 
freedom is a great asset, but in my eyes not a carte blanche to construe all kinds of 
transactions as plot exchanges, merely to benefit from the tax exemption. Even though 
it may be very admissible from a civil-law point of view, the practice should be 
forewarned against an unrestrained use of plot exchange merely for tax benefit. In the 
long term, plot exchange could possibly fail due to its own success because the 
govemment would be forced to call a tax halt to the ‘runaway' plot exchange practice. 
However paradoxical it may sound, overenthusiastic use of the acquired tax freedom in 
the short term could lead to restriction of this freedom in the long term. Therefore the 
tax aspects of plot exchange must be dealt with carefully.
In this respect, the convergence with and the comparison between the ‘plot exchange 
exemption’ and other agricultural tax exemptions in the WBR were researched. This 
showed that for convergence between sections 1 and q the choice always falls on 
section 1, in view of the unconditional intent of this exemption. When this uncon- 
ditional intent is compared to the other exemptions researched, this appears to be a 
unique situation. Section 1 must therefore count its blessings.
In light of the above inconvenience with regard to the almost unlimited tax freedom on 
plot exchange it was also researched, in the scope of the tax comparative law exercise, 
whether the exemption of section 1 could be further restricted in any way using 
elements from the other exemptions, such to prevent potential tax cross-border and 
hence inadmissible conduct. This research showed that many purely agricultural 
grafted further conditions could not be transitioned to section 1, because plot exchange 
has not been exclusively agricultural by nature and content for a long time. It did 
appear that there was room for some restriction of section 1 without this being at the 
cost of the exemption’s effectiveness. In particular the introduction of a follow-up 
period (or more specifically, a possession period) should be considered.
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A latent danger does lurk in the strong emphasis on the tax facilitation of plot 
exchanges in my opinion: should the govemment ever decide to abolish the transfer 
tax, then plot exchange will suddenly lose an extremely important foundation. 
Nevertheless, in my view, even in such a situation there is still ample need for a fast 
and flexible manner of land exchange to improve the use of the rural area, meaning 
that plot exchange would survive such a blow. The civil law advantages and particulars 
of a plot exchange, even in the event of any lapse of the tax facilities, still remain 
present and constitute an adequate reason in such a situation to continue to ‘join, 
allocate and distribute’. The tax facility may well be an important cornerstone but it is 
not a ‘load-bearing wall’ under plot exchange. After the elimination of the tax facility, 
the trias has become a tandem and the subsidy will have to take the lead to 
compensate the tax loss.
The current interaction between civil, tax and (albeit to a lesser extent) subsidy (see 
hereinafter) must be seen as the optimum situation, whereby there is a certain balance 
between the various elements which make plot exchange a successful formula. It 
should be remarked that the tax facility now compensates and transcends the crumb- 
ling interest of the subsidy.
Bottlenecks/adjustments in the subsidy route
As well as the consideration of the civil law and tax aspects of plot exchange the 
subsidy forms the third and last component of the trias which has branded plot 
exchange a ‘success formula’ since its introduction in 1971.
However, at subsidy level, a lot of things have taken place in recent years. Here the 
continual further decentralisation of the subsidy route is, in my opinion, a deteriora- 
tion compared to the central system as applied under the Land Use Act. Obviously, at 
least theoretically, there is more concrete knowledge of the Iocal situation and the 
measures required in individual cases at a provincial level, but the provinces have 
considerably reduced the uniformity that existed until that time in their independent 
subsidy schemes. A certain extent of diversification accompanies the policy freedom of 
each province, but for a flexible use of plot exchange in the Netherlands a certain 
extent of coordination between the various subsidy ordinances is essential in my 
opinion. The ‘user’ of the plot exchange instrument, just as is the case in civil and tax 
fields, must also know the lay of the land in the subsidy field. A system where varying 
conditions for subsidisation apply per province in which the amount of the subsidy 
also differs considerably per province, is, in my opinion, incompatible with this need 
for darity.
In my opinion, in the matter of subsidy a renewed balance between the wishes, 
departure points and opinions which are present in a certain province on the one hand 
and a certain degree of streamlining and/or coordination which should take place 
between the various provincial regulations on the other hand must be sought in order 
to guarantee an effective provindal cross-border use of plot exchange. It must be 
prevented that the subsidy, due to the restrictions and additional requirements which
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apply per province, even more so than is the case now, becomes a ‘consolation’ prize in 
the total plot exchange process. I also see a role for co-financier Europe within this 
‘reconsideration’.
Despite the often relatively subordinate financial interest with regard to the tax 
exemption, subsidy forms one of the foundations of the plot exchange ‘building’. In 
these economically barren times the central government and the provinces must be 
extremely aware of this in their urge to decentralise. Plot exchange can only be a 
properly working instrument in 2014 in the toolbox of the practice, government bodies 
and the agricultural advisor, if the trias civil-tax-subsidy works properly.
In my opinion the Netherlands should take a leaf out of its neighbours’ book, Germany 
and Belgium, on the matter of subsidy, where the subsidy policy, with regard to both 
amount and content, is unequivocally and efFectively designed.
Legislature/politics/notary
The legal history research showed that land use is continually subject to substantive 
and organisational changes. Stimulated by the social, political and economic context, 
one vision after the other followed the use and the design of the rural area. This means 
the land use can be characterised as the textbook example of ‘law in development’.
During this continual evolution of the land use instrumentation, seen from the view of 
the legislature, continual attention to social acceptance of and backing with regard to 
land use at a local level is needed. As a voluntaiy form of land use where the social 
backing is practically always very good, plot exchange can fulfil a useful pioneering role 
in this respect.
The rural area has lost its status as the exclusive domainof the farmer throughout the 
years. This also means that a ‘new reality’ has arisen, where the agricultural sector has 
become one of the players (albeit still a relatively large one) on the land use playing 
field.
These development directions, mainly based on political choices and visions have had 
their repercussions on plot exchange, which over the years has developed into a 
multifunctional usable land use instrument. It is striking that the element ‘voluntary’ is 
seen by the government more as a threat than as an opportunity. Plot exchange is 
therefore benefited by and in a certain sense dependent on adequate political backing.
In addition, the knowledge of and attention devoted to plot exchange at national 
government level must be safeguarded at all times and where necessary improved. A 
repetition of the parliamentary ‘makeshift solution’ as occurred during the parliamen- 
taiy debate on WILG could possibly be prevented in this way.
Finally, the notarial profession is broadly discussed in this research. The message to 
this profession should be dear: plot exchange is a great market for the notary skilled in
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this matter. The agricultural notaiy must therefore embrace plot exchange and must 
actively and expeditiously set to work on i t  The experiences in Germany show where a 
passive attitude and an ineffident procedural working method in the field of the 
voluntary exchange of land can lead: the notary has disappeared entirely from the land 
use stage there. In the Netherlands, the notary still fulfils an important task in this field 
and moreover is blessed with a domain monopoly.
The Dutch notary can therefore consider himself lucky with this prominent role in the 
plot exchange process. In my opinion, if he can perform his duties properly, he will 
be seen as the executor of plot exchange, unlike his Belgian colleague who is limited to 
the role of administrator just like the Dutch notary in the Dutch reallotment process. 
An active and expert notary in this respect is a billboard for plot exchange, both 
towards ‘the market’ as well as towards politics.
It should also be noted that the notary should carry out his plot exchange tasks 
carefully, accurately and within the civil law and tax limits of the land use instrument 
at all times, such possibly subject to the risk of being held liable under civil law. 
‘Belehrung’ (instructions on legally-recognised rights) with regard to the dvil law and 
tax consequences of land use also form part of these notarial tasks. The notary should 
be aware that his responsibility in tax matters has considerably increased since the tax 
change of course as of January 2007: in the absence of points of reference in the form of 
approval from the govemment the notary must independently assess the tax merits of 
plot exchange agreements.
All in all, knowledge of all dimensions of plot exchange is a notarial condito sine qua non  
This knowledge should be safeguarded for the future and where necessary expanded.
Germany, Belgium and Europe
A comparative law-based look inside the plot exchange kitchens of our ‘neighbours’ 
Germany and Belgium was needed to discuss the second research topic and has 
produced great results. Firstly it became apparent that the content of the 'plot 
exchange law’ of a country is largely determined by the country’s historical and social 
background and developments. To an important extent, the content and design of the 
legislation is adjusted to the views of the population with regard to land use.
In addition, it has become dear that Germany can be seen as the cradle of the current 
day land consolidation civilisation and a shining example for most Western European 
countries. The idea that -historically speaking - land consolidation and plot exchange 
are closely related to the legal concept of distribution first arose in Germany, where the 
German word Umlegung put me on to the distribution track.
In addition with regard to the freiwilliger Landtausch (voluntary plot exchange) the 
Germans are blessed with a thorough and properly functioning system where, contrary 
to the Dutch plot exchange, the presence of two partidpating parties is already enough.
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Also in the subsidy field and with regard to tax matters it is clear how things work in 
Germany, so that Gründlichkeit (‘thoroughness’) can be justly spoken of.
The presence of the Surrogationsprinzip (surrogation principle) in German legislation, 
both legally and with regard to tax matters, as a ‘counterpart’ for the Dutch title release 
which manifests itself in reallocation, is in my view a very fitting system for Dutch plot 
exchange that should certainly be considered by the legislature.
At a terminological and ideological level, the Belgians have a proper statutory regulation 
for voluntary plot exchange. Unfortunately this regulation is less successful in a practical 
aspect: excessive govemment influence and bureaucracy have ensured an unnecessary 
and undesirable inhibitory effect on the voluntary variation of land consolidation. The 
Belgian system contains a for my taste remarkable and legally illogical concerted action 
between the doctrines of substitution of property and title release.
Further, with regard to tax matters, just as is the case in Germany there is a clear 
system: a ‘plot exchange’ approved by the govemment will automatically qualify for 
the tax facility. It has become apparent that with regard to tax matters the Belgians are 
fighting against improper use of the land use instrument, a development which has also 
been seen in the Netherlands.
Further, the comparative law research has also shown that where the Dutch plot 
exchange is increasingly being ‘driven away’ from its agricultural core, its German and 
Belgian equivalents are still in ‘agricultural spheres’.
Subsequently a course has been set towards Europe. Plot exchange has little to fear 
from this supranational possibility but unfortunately also not much to expect. The 
focus of European agricultural policy lies on income support to European farmers and 
sustainability of what they produce, i.e. the first comerstone of the Common Agricul­
tural Policy (CAP). It is true that there is perceived growing attention for rural 
development and therefore the second cornerstone of the CAP, but as long as an 
expansion of the investments in the latter area is fully at the expense of the available 
funds for income support, the rural development policy (RDP) and therefore the 
fmancial support for plot exchange at European level will always be a poor relation.
It should be remarked in this respect that the second cornerstone of the CAP for plot 
exchange certainly does not offer the stability of a ‘load-bearing wall’. In a constructive 
aspect, the minor European share in the funding of plot exchange is therefore not a major 
shortcoming, but funding is desired, in view of its important function as a ‘lubricant’.
For the time being, though, no miracles need be expected in the area of harmonisation 
of land use legislation from Europe. However, cross border projects such as Interreg 
and CROBECO may offer opportunities for a cross border use of plot exchange.
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Cross-border plot exchange
A limited vision has dominated plot exchange within land use spheres for a long time 
in a territorial sense: the instrument should only be applied within the country 
borders. However, legal consciousness has developed since then, albeit very gradually. 
In my opinion, the days of an exdusively nationally tinted view of land use in general 
and plot exchange in particular are defmitively over, and a more international view is 
required. The third research topic therefore focuses on cross border plot exchange.
1 am positive about the fact that the first cross border recognition has already taken 
place in practice. In my eyes, the ‘de Slinge’ project -  in which a cross-border plot 
exchange was applied for the first time in history -  marks the starting point of a further, 
internationally-oriented use of plot exchange. The ball is now in the court of the 
national and supranational authorities and implementation agencies, who must 
further develop this cautious beginning. This continued development however will 
not be easy, in view of the fact that the time is still not ripe for a structural, cross- 
border legal approach to plot exchange. Cross-border plot exchange, as a concept and 
incentive for further globalisation, is nonetheless desirable. In my view, the existing 
practical and legal objections which are largely to blame on the ever-present sover- 
eignty of the EU member states in the land use area may not stand in the way of the 
further deliberations on and elaboration of the cross-border plot exchange.
As well as the aforementioned extemal cross border, attention must also be devoted to 
an intemal cross border. This means the control of the dvil law and tax aspects of plot 
exchange and the relationship between both legal areas. Plot exchange has a hybrid 
nature. ‘Multilingualism’ is therefore a basic condition for any lawyer who is profes- 
sionally involved in plot exchange.
Conclusion
One is not possible without the other: extemal cross border activities will only be 
successful when there is proper insight into and control of the intemal limits of plot 
exchange. It is possible that the emphasis must be on this for now, independent of a 
single cross-border pilot project. In my opinion there is still a lot of work to be done. 
The practice, authorities and the notarial profession must be convinced of the added 
value of Dutch plot exchange. Where statutory reallocation - as the successor of land 
consolidation - is increasingly being seen as ‘a traditional land use instrument’, in my 
eyes plot exchange should be seen as a newer and more modem variation, which due 
to its small scale is able to adapt more rapidly than the ‘old’ reallocation to changing 
circumstances and new areas of application. It is therefore time for a ‘silent plot 
exchange revolution’. As the land use chameleon, plot exchange can be used for a wide 
variety of purposes. In my view, this ability to adapt is still inadequately acknowledged 
and used. Therefore: ‘Clear the way for plot exchange’!
Vertaling: Radboud in’to Languages, Expertisecentrum voor taal en communicatie.
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Zusammenfassung
Flachentausch
Zivil und fiskalisch: Wo verlaufen die Grenzen7
Die drei Forschungsfragen
Flachentausch verdient es, naher untersucht und von verschiedenen Perspektiven aus 
betrachtet zu werden. Nur, wenn der Flachentausch aus verschiedenen (zivilrechtlich, 
fiskalisch und international) Perspektiven beleuchtet wird, erhait man einen Einblick 
in die juristische(n) Komplexitat, Vielfalt und umfangreichen Anwendungsmöglich- 
keiten des Landschaftsgestaltungsinstruments. Dass dabei nicht nur von einem agra- 
rischen Ansatz ausgegangen werden muss, beweist der ’stadtische Flachentausch' als 
ein Ergebnis dieser Untersuchung.
Die Analyse wurde anhand der folgenden drei Forschungsfragen durchgeführt:
1. Der niederiandische Flachentausch: Wie sieht es mit der Qualitat, der Effektivitat 
und der praktischen Durchführbarkeit des Flachentausches in den Niederlanden 
sowohl in zivilrechtlicher als auch in fiskalischer Hinsicht aus?
2. Flachentausch in rechtsvergleichendem Sinn: Wie ist der Flachentausch in den uns 
umgebenden L3ndem geregelt und welche Übereinstimmungen und Unterschiede 
gibt es hinsichtlich der niederlandischen Regelung?
3. Flachentausch in grenzüberschreitender Perspektive: Ist eine (landes)grenzüber- 
schreitende Anwendung des Flachentausches möglich?
Hinsichtlich der dritten (grenzüberschreitenden) Forschungsfrage sei bereits an dieser 
Stelle angemerkt, dass neben externer Grenzüberschreitung auch Grenzüberschrei- 
tung innerhalb der Landesgrenzen, aber auSerhalb des primaren juristischen Rahmens 
stattgefunden hat: Unter anderem wurden die raumlichen, soziologischen und geo- 
graphischen Seiten des Flachentausches grob beleuchtet. Dabei fiel auf, dass das 
Verhaitnis zwischen Flachentausch und Raumordnung in den Niederlanden zumindest 
schwierig zu nennen ist: Eine deutliche Koordination zwischen Bestimmung (Raum­
ordnung) und Einrichtung (Flachentausch) fehlt. In dieser Hinsicht können sich die
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Niederlande ein Beispiel an Belgien nehmen, wo das Verhaltnis zwischen der freiwilli- 
gen Flurbereinigung und der Raumordnung auf klare und pregnante Art geregelt 
wurde. Dennoch erleidet der Flachentausch nahezu keine Behinderungen durch die 
Abwesenheit dieser Koordination bezüglich der Raumordnung.
Die Rolle der Soziologie innerhalb des Flachentausches erwies sich als zu wenig 
beachtet. Offensichtlich leidet der sich mit Flachentausch beschaftigende Jurist an 
einem ‘Tunnelblick’, da die (rechts)soziologischen Aspekte des Flachentausches - 
obwohl sehr deutlich prasent und von grofêem Einfluss auf die Einsatzfahigkeit und 
Effektivitat des Instruments - in juristischen Betrachtungen und Gesetzen keinerlei 
Platz zu erhalten scheinen. Meine Empfehlung lautet dann auch, dem EfFekt und dem 
Einfluss des Flachentausches auf das (zwischen)menschliche Zusammenleben mehr 
Aufmerksamkeit zu schenken.
Dasselbe gilt - sei es in erheblich minderem Ausmafê - für die Geographie: Auch der 
geographische 'Einfluss’ des Flachentauschprojekts in landlichen Gebieten verdient die 
Aufmerksamkeit der sich praktisch mit dem Flachentausch beschaftigenden Personen.
Zivilrechtliche Problembereiche/Anpassungen
Um die erste Forschungsfrage beantworten zu können, wurde die derzeitige Regelung 
des Flachentausches zunachst in eine rechtshistorische Perspektive positioniert. Ge- 
folgert wurde unter anderem, dass der Flachentausch eine besondere, oft politisch 
gefarbte (Vor)Geschichte besitzt. Entstanden aus der zwingenden Flurbereinigung, die 
ihrerseits auf den Markenaufteilungen beruhte, profitierte der Flachentausch in ge- 
wissem Sinne von der langsamen Abwicklung und der langen Dauer der Flurberei­
nigung, als auch vom Mangel der gesellschaftlichen Tragweite des Instruments. Bereits 
in der Anlaufphase zum zweiten Flurbereinigungsgesetz (1938) entstand das Bewusst- 
sein, dass neben der zwingenden Flurbereinigung eine konsensuelle Form der Land- 
schaftsgestaltung eingeführt werden musste, die flexibel war und schnell eingesetzt 
werden konnte. Durch die in diesem Jahr introduzierte Flurbereinigung durch Ver- 
einbarung wurden die ersten, vorsichtigen Schritte auf freiwilliger Basis mithilfe des 
Staates gemacht. 1971 schien das freiwillige Projekt auf eigenen Beinen stehen zu 
können und wurde es selbststandig als Flachentausch fortgefiihrt, wobei der Einfluss 
des Staats nur noch gering war. Dieser Schritt erwies sich als Schuss ins Schwarze: Der 
Flachentausch wurde vielseitig und erfolgreich eingesetzt, wobei die schützenden 
MaJSnahmen auf finanziellem (Subvention) und fïskalischem Gebiet (Freistellung) 
Früchte trugen. Die Popularitat des Flachentausches ist bis zum heutigen Tage unver- 
andert hoch. Dies bedeutet jedoch nicht, dass in den landlichen Gebieten der Nieder­
lande im Jahre 2014 im Bereich Parzellierung nichts mehr zu tun ist.
Allmahlich hat sich der Flachentausch mehr und mehr aus seiner öffentlich-recht- 
lichen Rolle befreit und entwickelte sich zu einer beinahe vollkommen zivilrechtlichen 
Form der Landschaftsgestaltung.
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Zivilrechtlich bestehen derzeit noch einige Hindemisse, die eine effektive Anwendung 
des Fiachentausches verhindern könnten. Der kurz gefasste und in manchen Passagen 
undeutliche Gesetzestext, der inhaltlich beinahe der Regeiung des Bodenordnungs- 
gesetzes (das seinerseits wiederum nahezu integral aus dem Flurbereinigungsgesetz 
1954 übemommen wurde) entspricht, ist meines Erachtens ein Beispiel einer beque- 
men und manchmal nachlassigen Gesetzgebung. Unter anderem durch die ebenfalls 
bündige Erklarung wahrend der parlamentarischen Behandlung entsteht der Eindruck, 
dass der Gesetzgeber das Thema ‘Flachentausch’ sehr einfach abschlietëen wollte. Es 
ware besser gewesen, waren im Gesetz über die raumliche Entwicklung landlicher 
Gebiete (‘Wet inrichting landelijk gebied’, WILG) die bereits unter dem Bodenord- 
nungsgesetz bestehenden Fragen und Unklarheiten durch deutliche Gesetzestexte, die 
nicht auf verschiedene Arten interpretiert werden können, repariert worden.
Die ‘losen Enden’ innerhalb des Gesetzestextes betreffen unter anderem die Frage nach 
der genauen Reichweite der Beitrittsregelung, des besonderen Wegs über ‘Artikel 88’ 
und den Inhalt sowie die Tendenz des merkwlirdigen und unerwünschten Passus 
‘Transaktionen, die genauso gut aufêerhalb des Tauschprozesses stattfmden können’ 
aus der parlamentarischen Geschichte. Möglicherweise bietet eine zukünftige Evalua- 
tion des WILG Raum, die bestehenden Undeutlichkeiten in manchen Passagen durch 
die notwendigen Anderungen und Anpassungen in den Gesetzestexten zu beheben.
Der nicht in allen Passagen gleich deutlich formulierte Gesetzestext lasst aufêerdem 
Spielraum fiir allerlei zivilrechüiche Querverbindungen, die ihrerseits wieder juris- 
tische Fragen und Undeutlichkeiten hervorrufen. Ich denke dabei hauptsachlich an das 
schwer zu deutende VerhSItnis zwischen dem Flachentausch und dem sogenannten 
‘Buch 7-Tausch’ und die diversen, aus der Rechtsgeschichte erklarbaren Verbindungen 
mit der Rechtsfigur Teilung’. Der aktuelle bündige Gesetzestext zum Flachentausch, 
der solche zivilrechtlichen Fragen ungelöst lasst, sich jedoch dennoch dem Zivilrecht 
entlehnten Begriffen bedient, ist meiner Ansicht nach unzureichend und wird zudem 
dem eigenen Rechtsgebiet, das den Flachentausch kennzeichnet, nicht gerecht.
AuBerdem verbannt ein guter, solider Gesetzestext grenzüberschreitendes Verhalten. 
So würden als Flachentausch getamte ‘Artikel 7:49 BG-Tauschvorgange’ bei Vorhan- 
densein einer klaren, eindeutigen gesetzlichen Regeiung weniger Möglichkeiten ha- 
ben, sich in die (zivilrechtlichen) Grenzen des Fiachentausches zu dröngen.
SchlielSlich ist meines Erachtens auch die Zeit reif, um dem Flachentausch als 
besondere (zivilrechtliche) Vereinbarung einen Platz innerhalb des Bürgerlichen Ge- 
setzbuches zu geben. Der Flachentausch kann sein ‘WILG-Korsett’, dem er bereits seit 
Jahren entwachsen ist, damit defmitiv hinter sich lassen. Eine Aufnahme in das 
Biirgerliche Gesetzbuch wird den Wesensmerkmalen des Fiachentausches gerecht. 
AulSerdem haben die (rezenten) Erfahrungen beziiglich des Pachtvertrags aufgezeigt, 
dass eine Transposition in Richtung Biirgerliches Gesetzbuch der Erkennbarkeit und 
somit der Popularitat der Rechtsfigur (weiter) zugutekommt.
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Fiskalische Problembereiche/Anpassungen
Das Adagium ‘flskalisch kommt nach zivil’ gibt den Status quo im Bereich fiskalischer 
Behandlung des Flachentausches treffend wieder: Der Fiskus hat einzig die zivilrecht- 
lichen Anforderungen an den Flachentausch ‘abzuhaken’. Was den fiskalischen Aspekt 
betrifft, sind die Spielregeln nach einer Periode der Unsicherheit folglich klar.
Diese ‘Luxusposition’ des Flachentausches auf fiskalischem Gebiet wurde jedoch nicht 
widerstandslos erreicht. Die fiskalischen Erlebnisse des Flachentausches kennen eine 
besonders turbulente Geschichte, in der politische Entscheidungen, Briefe des Staats- 
sekretars, Nachforderungen, ein Strom an Rechtsprechung und Unklarheit in Literatur 
und Praxis jahrelang das fiskalische Dasein bestimmt haben.
Diese Zeit, aus der übrigens verschiedene interessante Lehren zu ziehen sind, liegt 
jedoch hinter uns. Nun spielt der Fiskus eine untergeordnete Rolle und ist der 
Spielraum für die Finanzverwaltung auf ein Minimum reduziert. Nur das Dogma der 
fraus legis kann gegebenenfalls als ‘ultimum remedium’ aus der fiskalischen Versen- 
kung geholt werden, um einen flskalisch unzulassigen Flachentausch zu torpedieren. 
Die fiskalischen Tore stehen innerhalb des WILG folglich weit geöffnet.
Unabhangig von der fiskalischen Kursanderung muss der Text zur fiskalischen Frei- 
stellung gemafê Artikel 15 Absatz 1 Teil I des Gesetzes über die Besteuerung von 
Rechtsgeschaften (‘Wet op belastingen van rechtsverkeer', WBR) meines Erachtens 
aktualisiert werden: Verweise auf gesetzliche Regelungen, die in der Praxis nicht mehr 
angewendet werden, da sie erloschen sind oder durch eine andere Regelung ersetzt 
wurden, müssen entfemt werden. Zudem empfehle ich einen von mir formulierten 
Textvorschlag für die Erganzung des WBR, wodurch der (unerwünschte) Verlust einer 
fiskalischen Freistellung der Grunderwerbsteuer durch die titelaufhebende Wirkung 
einer (zwischenzeitlichen) Neuparzellierungsakte nicht langer zur Debatte stehen 
wird. Auch sollte der Gesetzgeber eine gesetzliche Regelung der (fiskalischen) Surroga- 
tion innerhalb des Rahmens des Flachentausches erwagen.
Die heutige, seit dem 1. Januar 2007 bestehende Situation in fiscalibus ist bestimmt 
sehr praktisch zu nennen, juristisch-inhaltlich ist sie jedoch nicht befriedigend: Ich 
erachte fraus legis als viel zu wenig effektives und adaquat einzusetzendes Mittel zur 
Bekampfung von Scheinkonstruktionen, die über einen konstruierten Flachentausch 
die fiskalische Vergünstigung zu erreichen versuchen.
AuSerdem bürdet die gebotene Freiheit der Praxis schwere Verantwortung auf. Die 
fiskalische Freiheit ist ein grotëes Gut, in meinen Augen aber kein Freibrief zur 
Konstruktion von allerlei Transaktionen zum Flachentausch, nur um die fiskalische 
Freistellung ausnutzen zu können. Obwohl zivilrechtlich möglicherweise vollkommen 
zulassig, sei die Praxis vor einem zügellosen Einsatz des Flachentausches zum (reinen) 
Zwecke des fiskalischen Ertrags gewarnt. Langfristig könnte der Flachentausch an 
seinem eigenen Erfolg untergehen, da der Staat gezwungen sein könnte, der ‘hem- 
mungslosen’ Flachentauschpraxis fiskalischen Einhalt zu gebieten. So paradox dies
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auch klingen mag: Eine zu begeisterte, kurzfristige Nutzung der erworbenen fiskali- 
schen Freiheit könnte langfristig zu einer Einschrënkung dieser Freiheit ftihren. Darum 
muss mit den fiskalischen Aspekten des Flachentausches sorgfaltig umgegangen 
werden.
In diesem Zusammenhang wurde auch das Zusammentreffen mit und der Vergleich 
zwischen der ‘Flachentauschfreistellung’ und anderen (agrar)fiskalischen Freistellung- 
en aus dem WBR untersucht. Dabei wurde ersichtlich, dass beim Zusammentreffen 
zwischen den Teilen I und q die Wahl angesichts des nicht verklausulierten Konzepts 
dieser Freistellung immer auf Teil 1 fëllt. Wurde dieses nicht verklausulierte Konzept 
mit den anderen untersuchten Freistellungen verglichen, so schien dies eine einzigar- 
tige Situation zu sein. Teil I muss dafïir dankbar sein.
Unter dem Aspekt der vorhergehenden Beschwerlichkeit hinsichtlich der nahezu 
uneingeschrankten fiskalischen Freiheit im Bereich Flachentausch wurde im Rahmen 
der fiskalischen rechtsvergleichenden Übung auch untersucht, ob die Freistellung aus 
Teil 1 unter Gebrauch von Elementen aus den iibrigen Freistellungen auf irgendeine Art 
naher klausuliert werden kann, um potentielles, fiskalisch grenzüberschreitendes und 
somit unzulassiges Verhalten zu verhindern. Aus dieser Untersuchung ergab sich, dass 
viele rein agrarisch genahrte nahere Bedingungen nicht in Teil I umgesetzt wérden 
konnten, da der Flachentausch bereits seit langer Zeit nicht mehr ausschlieSlich 
agrarischer Natur und agrarischen Inhalts ist. Es war auch ersichtlich, dass durchaus 
Platz für irgendeine Klausulierung von Teil I besteht, ohne dass dies zu Lasten der 
Effektivitat der Freistellung geht. Dabei ist vor allem an die Einführung einer Folgefrist 
(spezifischer: Besitzfrist) zu denken.
Die starke Betonung der fiskalischen Möglichkeiten des Flachentausches tragt meiner 
Meinung nach sehr wohl eine (latente) Gefahr in sich: Sollte der Staat jemals die 
Aufhebung der Grunderwerbsteuer beschlieKen, würde der Flachentausch plötzlich 
ein sehr wichtiges Fundament verlieren. Dennoch bleibt meines Erachtens auch in 
einer solchen Situation noch grofêer Bedarf an einer schnellen, flexiblen Art zum 
Bodentausch zur Verbesserung der Gestaltung der landlichen Gebiete, sodass der 
Flachentausch einen solchen Schlag übertreffen würde. Die zivilrechtlichèn Vorteile 
und Besonderheiten eines Flachentausches bleiben - auch beim eventuellen Verfallen 
der fiskalischen Vergünstigungen - noch stets pragnant anwesend und bilden ge- 
nügend Gründe, um auch in einer solchen Situation weiterhin ‘zusammen zu fügen, zu 
parzellieren und aufzuteilen’. Die fiskalische Vergünstigung ist zwar ein wichtiger 
Pfeiler, jedoch keine ‘tragende Mauer’ des Flachentausches. Die Trias wird nach 
Eliminierung der fiskalischen Vergünstigung zwar zu einem Tandem und die Subven- 
tion wird starker die Initiative ergreifen müssen, um die fiskalischen Verluste zu 
kompensieren.
Die derzeitige Wechselwirkung zwischen zivil, fiskalisch und - wenn auch in ge- 
ringerem AusmalS - Subvention (siehe nachfolgend) muss jedoch als Optimalsituation 
betrachtet werden, wobei ein bestimmtes Gleichgewicht zwischen den diversen
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Elementen besteht, die den Flachentausch zu einer Erfolgsformel machen. Dabei sei 
angemerkt, dass derzeit die fïskalische Vergünstigung die abnehmende Wichtigkeit 
der Subvention kompensiert und übersteigt.
Problembereiche/Anpassungen innerhalb des Subventionsprojekts 
Neben der Betrachtung der zivilrechtlichen und fiskalischen Aspekte des Flachen- 
tausches bildet die Subvention den dritten und letzten Bestandteil der Trias, die dem 
Flachentausch seit dessen Einführung 1971 das Pradikat ‘Erfolgsformel’ einbringt.
Im Bereich Subventionen wurden in den vergangenen Jahren jedoch die notwendigen 
Schritte gesetzt. Dabei ist die stets zunehmende Dezentralisierung des Subventions­
projekts meiner Meinung nach ein Rückschritt bezüglich des (zentralen) Systems, wie 
das unter (unter anderem) dem Bodenordnungsgesetz galt Natürlich besteht - zumin- 
dest theoretisch - auf provinziellem Niveau mehr konkretes Wissen über die lokale 
Situation und die in einem individuellen Fall notwendigen MalSnahmen, aber die 
Provinzen haben in ihren einzelnen Subventionsregelungen die bis zu dieser Zeit 
bestehende Uniformitat erheblich reduziert. Ein bestimmtes Mal? an Diversifikation 
gehört natürlich zur politischen Freiheit einer jeden Provinz, aber für einen reibungs- 
losen Einsatz des Flachentausches in den Niederlanden ist meiner Ansicht nach ein 
gewisser Grad an Abstimmung zwischen den unterschiedlichen Subventionsverord- 
nungen unentbehrlich. Der ‘Benutzer’ des Instruments Flachentausch muss - ebenso 
wie auf zivilem und fiskalischem Gebiet - auch bezüglich der Subventionen wissen, 
wie der Hase lauft. Ein System, in dem pro Provinz verschiedene Bedingungen für 
Subventionen geiten, wobei der Umfang der Subvention auKerdem auch pro Provinz 
erhebliche Unterscheide aufweist, harmoniert meines Erachtens nicht mit diesem 
Bedürfnis an Klarheit.
Auf dem Niveau der Subventionen muss meiner Ansicht nach ein (erneuertes) 
Gleichgewicht zwischen einerseits den innerhalb einer bestimmten Provinz anwesen- 
den Wünschen, Ausgangspunkten und Auffassungen, und andererseits einem gewis- 
sen Grad an Straffung bzw. Abstimmung, die zwischen den diversen provinziellen 
Regelungen stattfïnden muss, angestrebt werden, um einen effektiven (die Provinz- 
grenzen überschreitenden) Einsatz des Flachentausches gewahrleisten zu können. Es 
muss verhindert werden, dass die Subvention durch die Einschrankungen und zu- 
satzlichen Anforderungen, die pro Provinz geiten, noch starker als derzeit der Fall ist zu 
einem ‘Trostpreis’ im gesamten Flachentauschprozess wird. Innerhalb dieser ‘Neube- 
sinnung’ sehe ich auch eine Aufgabe für Mitfmanzierer Europa.
Trotz des in Bezug auf die fïskalische Freistellung oft relativ untergeordneten (finan- 
ziellen) Interesses bildet die Subvention eines der Fundamente unter dem ‘Gebaude 
Flachentausch’. Der Staat und die Provinzen müssen sich dessen in all ihrem Drang 
nach Dezentralisierung und sicher auch in diesen wirtschaftlich rauen Zeiten gründlich 
bewusst sein. Nur durch das gute Funktionieren der Trias Zivil-Fiskalisch-Subvention 
kann der Flachentausch auch im Jahre 2014 ein gut funktionierendes Instrument für 
Praxis, (staatliche) Einrichtungen und Agrarberater sein.
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Was Subventionen betrifft, sollten die Niederlande sich meiner Meinung nach bei 
unseren Nachbarlandem Deutschland und Belgien Aufschluss verschaffen, wo die 
Subventionspolitik, sowohl was den Umfang als auch den Inhalt betrifft, eindeutig 
und effektiv gestaltet ist.
Gesetzgeber/Politik/Notariat
Die rechtshistorische Analyse hat gezeigt, dass die Landschaftsgestaltung konstant 
inhaltlichen und organisatorischen Anderungen unterworfen (gewesen) ist. Durch den 
gesellschaftlichen, politischen und ökonomischen Kontext stimuliert, folgt eine Vision 
zur Nutzung und Gestaltung der landlichen Gebiete der anderen nach. Die Land­
schaftsgestaltung ist damit als Schulbeispiel für ‘Recht in Entwicklung’ zu charakteri- 
sieren.
wahrend dieser fortlaufenden Evolution des Landschaftsgestaltungsinstrumentariums 
ist aus Sicht des Gesetzgebers eine bleibende Aufmerksamkeit für gesellschaftliche 
Akzeptanz von und Tragflache bezüglich der Landschaftsgestaltung auf lokalem Niveau 
erforderlich. Als freiwillige Form der Landschaftsgestaltung, wobei die gesellschaft­
liche Basis nahezu immer (sehr) gut zu nennen ist, kann der Flachentausch in diesem 
Rahmen eine nützliche (Vorreiter)Rolle erfüllen.
Die landlichen Gebiete haben dabei im Lauf der Jahre ihren Status als exklusive 
Domane des Bauem verloren. Auch dadurch ist eine ‘neue Realitat’ entstanden, in 
der der Agrarsektor zu einem der Spieler (wenn auch nach wie vor ein relativ grofêer) 
am Spielfeld der Landschaftsgestaltung geworden ist.
Derartige, oft auf politischen Entscheidungen und Visionen beruhende Entwicklungs- 
richtungen haben auf den Flachentausch riickgewirkt, der sich im Laufe der Jahre zu 
einem multifunktionell einsetzbaren Landschaftsgestaltungsinstrument entwickelt 
hat. Dabei fëllt auf, dass das Element ‘Freiwilligkeit’ vom Staat oft eher als Bedrohung 
denn als Chance gesehen zu werden scheint. Dem Flachentausch wird mit genügend 
politischer Basis geholfen und er ist in gewissem Sinne auch davon abhSngig.
Daneben dienen auch Wissen über und Aufmerksamkeit für den Flachentausch auf 
staatlichem Niveau jederzeit gewahrleistet und wo notwendig verbessert zu werden. 
So kann eine Wiederholung des parlamentarischen ‘Flickwerks’, wie dies bei der 
parlamentarischen Behandlung des WILG stattgefimden hatte, vielleicht vermieden 
werden.
SchlielSlich kam in dieser Untersuchung auch das Notariat ausführlich zur Sprache. Die 
Botschaft an diese Berufsgruppe dürfte klar sein: Der Flachentausch bildet einen 
schonen Markt für den sachkundigen Notar. Der Agramotar hat den Flachentausch 
dann auch zu begrüKen und diesen aktiv und eifrig einzusetzen. Wozu eine passive 
Haltung und eine ineffiziente prozedurale Arbeitsweise auf dem Gebiet des freiwilligen 
Tausches von Boden führen kann, haben die Erfahrungen in Deutschland bewiesen: 
Der Notar ist dort ganzlich von der Bühne der Landschaftsgestaltung verschwunden. In
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den Niederlanden erfüllt der Notar (noch) eine wichtige Aufgabe in diesem Gebiet und 
ist aufêerdem mit einem (Bereichs)Monopol gesegnet.
Der niederlandische Notar kann sich darum glücklich preisen, innerhalb des Flachen- 
tauschprozesses eine derart prominente Rolle einzunehmen. Er kann dabei meiner 
Meinung nach als Vollstrecker des Flachentausches betrachtet werden - sofern er seine 
Aufgabe auf ordentliche Art ausführt. Dies ganz im Gegensatz zu seinem belgischen 
Kollegen, dessen Rolle - wie die notarielle Rolle des niederlandischen Flurbereini- 
gungsprozesses auch - auf die eines Verwalters beschrankt ist. Ein aktives und 
sachkundiges Notariat bildet ein Aushangeschild für den Flachentausch, sowohl in 
Richtung ‘Markt’ als auch in Richtung Politik.
Dabei muss angemerkt werden, dass der Notar seine Aufgaben bezüglich des Flachen­
tausches bei Strafe auf zivilrechtliche Haftbarmachung jederzeit sorgfaltig, gewissen- 
haft und innerhalb der zivilrechtlichen und fiskalischen Grenzen des 
Landschaftsgestaltungsinstruments auszuführen hat. Auch Belehrung über die zivil­
rechtlichen und fiskalischen Folgen von Landschaftsgestaltung gehört zu diesem 
notariellen Aufgabenpaket. Dabei muss dem Notar bewusst sein, dass seine Verant- 
wortung auf fiskalischem Gebiet seit der fiskalischen Kursanderung ab 1. Januar 2007 
erheblich ausgeweitet wurde: Der Notar hat mangels Ansatzpunkten in Form einer 
Genehmigung von Seiten des Staats den Flachentausch bzw. die Vereinbarung zum 
Flachentausch selbststandig auf sein/ihr fiskalisches Wesen zu beurteilen.
Alles in allem ist das Wissen über alle Dimensionen des Flachentausches eine 
notarielle Conditio sine qua non. Dieses Wissen ist (für die Zukunft) zu gewahrleisten 
und sofern notwendig zu erweitem.
Deutschland, Belgien und Europa
Eine rechtsvergleichende Betrachtung der Flachentauschpraxis unserer ‘Nachbarn’ 
Deutschland und Belgien, die für die Beantwortung der zweiten Forschungsfrage 
notwendig ist, hat viele Resultate geliefert. So hat sich zunachst herausgestellt, dass 
der Inhalt des ‘Flurbereinigungsrechts’ eines Landes gröfêtenteils durch die histori- 
schen und sozialen Hintergründe und Entwicklungen eines Landes bestimmt wird. Der 
Inhalt und die Ausgestaltung der Gesetzgebung sind dabei in erheblichem Matëe auf 
die Ansichten der Bevölkerung bezüglich der Landschaftsgestaltung abgestimmt.
Zudem wurde deutlich, dass Deutschland als Wiege der heutigen Flurbereinigungs- 
kultur und leuchtendes Vorbild für die meisten westeuropaischen Lander angesehen 
werden kann. Der Gedanke, dass Flurbereinigung und Flachentausch historisch be­
trachtet eine starke Verwandtschaft mit der Rechtsfigur Teilung aufweisen, ist dann 
auch in Deutschland entstanden, wo die deutsche Umlegung mich auf die Spur der 
Teilung brachte.
Die Deutschen sind aufêerdem auf dem Gebiet des freiwilligen Flachentausches mit 
einem gründlichen, gut funktionierenden System gesegnet, wobei - im Gegensatz zum
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niederlandischen Flachentausch - die Anwesenheit zweier involvierter Parteien bereits 
ausreicht. Auch, was die Subventionen betrifft, und auf fiskalischem Gebiet ist klar, wie 
der (deutsche) Hase lMuft, sodass zu Recht von ‘Gründlichkeit’ gesprochen werden 
kann.
Die Existenz des Surrogationsprinzips innerhalb der deutschen Gesetzgebung sowohl 
auf juristischem als auch auf fiskalischem Gebiet als ‘Gegenstück’ zur (niederlan­
dischen) Titelaufhebung, die sich bei der Neuparzellierung manifestiert, ist meines 
Erachtens ein fiir den niederlandischen Flachentausch sehr gut passendes System, das 
vom Gesetzgeber sicher erwogen werden sollte.
Die Belgier verfügen über eine auf terminologischem und ideologischem Niveau 
ordentliche gesetzliche Regelung der freiwilligen Flurbereinigung. Leider ist diese 
Regelung in praktischer Hinsicht weniger gelungen: Der übermafêige Einfluss des 
Staates und die überreichliche Bürokratie haben einen unnötigen und unerwünschten 
Bremseffekt auf die freiwillige Variante der Flurbereinigung geschaffen. Dabei wird 
innerhalb des belgischen Systems ein nach meinem Geschmack seltsames und juris- 
tisch unlogisches Zusammenspiel zwischen den Lehrstücken Surrogation und Titel­
aufhebung angetroffen.
Auf fiskalischem Gebiet liegt ferner, wie in Deutschland auch, eine klare Systematik 
vor: Ein vom Staat genehmigter ‘Flachentausch’ qualifiziert automatisch für die 
fiskalische Vergünstigung. Es hat sich herausgestellt, dass die Belgier auf fiskalischem 
Gebiet gegen einen zweckwidrigen Cebrauch des Landschaftsgestaltungsinstruments 
kampfen - eine Entwicklung, die auch in den Niederlanden zu sehen war.
Bei der rechtsvergleichenden Analyse ist ferner aufgefallen, dass sich dort, wo der 
niederlandische Flachentausch mehr und mehr von seinem agrarischen Kern ‘abge- 
driftet’ ist, die deutschen und belgischen Aquivalente noch vollauf in ‘agrarischen 
Spharen’ aufhalten.
Anschliefêend wurde Kurs auf Europa genommen. Von dieser supranationalen Macht 
ist in Sachen Flachentausch wenig zu befürchten, aber leider auch wenig zu erwarten. 
Der Fokus der europaischen Landbaupolitik liegt auf Einkommensunterstützung der 
europaischen Bauem und Nachhaltigkeit der von ihnen produzierten Güter - der erste 
Pfeiler der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) also. Die landliche Entwicklung und somit 
der zweite Pfeiler der GAP findet zwar immer mehr Beachtung, aber solange eine 
Aufstockung der Investitionen in diesem letzten Gebiet noch vollkommen zu Lasten 
der verfügbaren Mittel für Einkommensunterstützung geht, wird die Politik zur 
Entwicklung des landlichen Raums und damit die finanzielle Unterstützung des 
Flachentausches auf europaischem Niveau immer ein ungeliebtes Kind bleiben.
Dabei sei angemerkt, dass der zweite Pfeiler der GAP für den Flachentausch sicher 
keine ‘tragende Mauer’ ist. In konstruktiver Hinsicht ist der geringe europaische Anteil
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in der Finanzierung des Flachentausches also kein grofêer Verlust, aber Finanzierung ist 
in Anbetracht ihrer wichtigen Funktion als ‘Schmiermittel’ durchaus erwünscht.
Auch auf dem Gebiet der Harmonisierung von (Bodenordnungs)Gesetzgebung müssen 
von Europa vorlaufig keine Wunder erwartet werden. Konkrete grenzüberschreitende 
Projekte wie lnterreg und CROBECO bieten jedoch möglicherweise Chancen für einen 
grenzüberschreitenden Einsatz des Flachentausches.
Crenzüberschreitender Flachentausch
Innerhalb des Kontexts der Landschaftsgestaltung herrschte lange Zeit eine in territo- 
rialem Sinn eingeschrankte Auffassung von Flachentausch vor: Die Anwendung des 
Instruments hat ausschliefêlich innerhalb der Landesgrenzen statt zu finden. Das 
Rechtsbewusstsein hat sich seit dieser Zeit jedoch entwickelt - wenn auch nur 
sukzessive. Gegenwartig sind die Zeiten für eine ausschlielSlich national gefarbte 
Auffassung von Landschaftsgestaltung im Allgemeinen und Flachentausch im Beson- 
deren meiner Ansicht nach definitiv vorbei und ist ein intemationaler(er) Bliek 
erforderlich. Die dritte Forschungsfrage beschaftigte sich darum mit dem grenzüber­
schreitenden Flachentausch.
Es stimmt mich dabei positiv, dass die erste grenzüberschreitende Sondierung in der 
Praxis bereits stattgefunden hat. Das Projekt ‘de Slinge’, wobei zum ersten Mal in der 
Geschichte ein grenzüberschreitender Flachentausch angewendet wurde, markiert in 
meinen Augen den Startpunkt für einen weiteren, international orientierten Einsatz 
des Flachentausches. Der Ball liegt nun bei den (nationalen und supranationalen) 
Regierungen und ausfuhrenden Stellen, die diesen vorsichtigen Ansatz weiterent- 
wickeln müssen. Diese Weiterentwicklung wird jedoch nicht einfach sein, berücksich- 
tigt man die Tatsache, dass sich herausgestellt hat, dass die Zeit nunmehr noch nicht 
reif für eine strukturelle, die Landesgrenzen überschreitende juristische Behandlung 
des Flachentausches ist. Der grenzüberschreitende Flachentausch als Konzept und 
Stimulans für (weitere) Globalisierung ist dennoch wünschenswert. Bestehende prak­
tische und juristische Einwande - grölStenteils auf eine immer noch vorhandene 
Souveranitat der EU-Mitgliedsstaaten in Sachen Landschaftsgestaltung zurückzufüh- 
ren - dürfen meiner Meinung nach kein Hindernis für die weitere Gedankenbildung 
und Ausarbeitung des grenzüberschreitenden Flachentausches sein.
Neben oben genannter extemer Grenzüberschreitung muss auch der intemen Grenz- 
überschreitung Aufmerksamkeit zuteilwerden. Damit ist die Kontrolle der zivilrecht- 
lichen und fiskalischen Aspekte des Flachentausches und die Beziehung zwischen 
beiden Rechtsgebieten gemeint. Der Flachentausch besitzt somit einen hybriden 
Charakter. ‘Multilingualismus’ ist folglich eine Grundbedingung für den Juristen, der 
sich professionell mit Flachentausch beschaftigt.
Zum Schluss
Das Eine kann nicht ohne das Andere: Erst bei ausreichender Sicht auf die und Kontrolle 
der internen Grenzen des Flachentausches kann eine externe Grenzüberschreitung auf
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erfolgreiche Art ausgeführt werden. Möglicherweise muss der Schwerpunkt vorerst - 
unabMngig von einem einzelnen grenzüberschreitenden (Pilot)Projekt - genau hier 
liegen. Denn meines Erachtens ist noch eine Menge zu tun. Praxis, Staat und Notariat 
mtissen alle vom Mehrwert des (niederiandischen) Fiachentausches überzeugt sein. Wo 
die gesetzliche Neuparzellierung als Nachfolger der Flurbereinigung mehr und mehr als 
‘ein traditionelles Landschaftsgestaltungsinstrument’ betrachtet wird, muss der Flachen­
tausch in meinen Augen als eine neuere, moderne Variante aufgefasst werden, die 
aufgrund ihrer Kleinmafêstablichkeit imstande ist, sich schneller als die ‘alte’ Neuparzel­
lierung an veranderte Umstande und neue Anwendungsgebiete anzupassen. Es ist darum 
Zeit für eine ‘stille Revolution’ des Fiachentausches. Als Chamaleon der Landschaftsge- 
staltung kann der Flachentausch für diverse unterschiedliche Zwecke eingesetzt werden. 
Diese Anpassungsfahigkeit wird meiner Meinung nach noch unzureichend erkannt und 
benutzt Darum: ‘Bahn frei für den Flachentausch’!
Vertaling: Radboud in’to Languages, Expertisecentrum voor taal en communicatie.
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STELLINGEN behorende bij het proefschrift van J.W.A. Rheinfeld
Kavelruil. Civiel en fiscaal: waar lopen de grenzen?
I. Zonder een combinatie van (voldoende) civielrechtelijke en fiscale 
kennis is de kavelruil niet in zijn volle omvang te doorgronden en te 
benutten. 'Multilingualisme' is derhalve een basisvereiste voor de 
kavelruil-practicus.
II. Kavelruil dient als bijzondere overeenkomst in (boek 7 van) het BW te 
worden opgenomen. Dit biedt tevens een mooie gelegenheid om 
(eindelijk) definitief afscheid te nemen van de term 'ruilverkaveling 
bij overeenkomst'.
III. Kavelruil lijkt, in de basis althans, meer op de rechtsfiguur verdeling 
dan men ons tot op heden heeft doen willen geloven.
IV. Stedelijke kavelruil als middel om de woningmarkt te stimuleren zou 
serieus moeten worden overwogen.
V. De tekst van de fiscale vrijstelling van artikel 15, lid 1, onderdeel I, 
WBR dient te worden geactualiseerd en te worden aangevuld, zodat 
van (ongewenst) verlies van de fiscale vrijstelling door de 
titelzuiverende werking van een (tussentijdse) herverkavelingsakte 
niet langer sprake zal zijn.
VI. De (fiscale) wetgever dient een wettelijke regeling van de (fiscale) 
zaaksvervanging binnen de kaders van de kavelruil te overwegen. Het 
Surrogationsprinzip verdient derhalve een plek binnen de 
Nederlandse (fiscale) wettelijke kaders.
VII. De trias civiel-fiscaal-subsidie, het fundament onder iedere kavelruil, 
dient in (onderling) evenwicht te worden gebracht. Daarbij dient op 
het gebied van de subsidiëring vereenvoudiging en uniformering 
plaats te vinden, waarbij de ervaringen uit Duitsland en België als 
richtsnoer kunnen dienen.
VIII. Het notariaat dient de kavelruil te omarmen. Zowel juridisch, fiscaal 
als commercieel liggen hier volop kansen en uitdagingen.
IX. Ook grensverkenning kent haar grenzen.
X. Wel tevöl naodeankt krig weinig heuj op de greep.


